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RESUMEN EJECUTIVO

La presente investigacion analizd la eficacia de la implementacion de la
Presupuestacion por Resultados, con base en el cumplimiento de los objetivos, en la aprobacién
y revision del disefio del Programa Presupuestal 0142 Acceso De Personas Adultas Mayores a
Servicios Especializados (en adelante PP del adulto mayor). En ese sentido, el trabajo inicia con
la descripcion de la poblacion adulta mayor (en adelante PAM) segun el enfoque de derechos y
se le caracterizard de acuerdo al contexto peruano. Luego se procede a desarrollar la
herramienta del Presupuesto por Resultados (en adelante el PpR), en términos de sus origenes,
antecedentes, definiciones, objetivos y herramientas.

Luego de ello, se describe este sistema en la gestién publica peruana y se enfatiza en
uno de los instrumentos que utiliza: los programas presupuestales (en adelante PP). Para ello, la
tesis emplea el término el presupuesto por resultados (en adelante el PpR) haciendo referencia a
la herramienta de gestion publica, mientras que cuando utilice el término la presupuestacion por

resultados hara referencia a la aplicacion de esta metodologia en el PP del Adulto Mayor.

Una vez descrita la parte tedrica y contextual se procede a desarrollar el capitulo
analitico, el cual aborda los siguientes subcapitulos: i) La descripcion del PP del adulto mayor;
ii) ¢Existio una sola forma de implementacion de la PpR en el Per(?, en el cual se presentan
definiciones, objetivos y posturas para la implementacion de la PpR, asi como el cambio en la
rigurosidad en la aprobacion de PP; y por altimo, iii) La aprobacidon y revision del disefio del PP
del adulto mayor, para lo cual se describen las actividades previas a su creacién, la evolucion
del PP a nivel de diagndstico y disefio, y se realiza un analisis del cumplimiento de los objetivos
de la implementacion de la PpR en la aprobacion y revision del disefio del PP del caso de

estudio.
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INTRODUCCION

La presente tesis encuentra su origen especificamente en el momento en que el equipo
de investigacion estudia el disefio del PP del adulto mayor y descubre la precariedad del marco
lbgico que se entregd para conseguir su aprobacion e inicio de gestion. Esto alarmé al grupo de
trabajo, debido a que las deficiencias eran criticamente evidentes desde la aprobacién y redisefio
del PP entre los afios 2016 y 2019.

Es por el anterior motivo, que se busc6 entender a mayor profundidad la situacion que
se encuentra alrededor de esta toma de decisiones que impulsé que, por un lado, el MIMP
proponga un PP con disefio deficiente y, por otro lado, que el MEF lo apruebe y mantenga en
gestion, a pesar de no acatar las recomendaciones de documentos oficiales de seguimiento que
se entregan anualmente a los PP que se encuentran dentro de la PpR. Para este cometido, se
propone la descripcion tedrica y contextual de las personas adultas mayores y de la
Presupuestacion por Resultados ambas aplicadas al Peru, para luego indagar en el punto en el
que ambos topicos coinciden en la gestion publica peruana, como es el caso de estudio: el PP

del adulto mayor.

Asi, luego de realizada la investigacion de campo, se presentan hallazgos de entrevistas
a las partes involucradas tanto por parte del MEF y MIMP, que permiten dar luces sobre los
motivos que desembocaron en la aprobacion y continuacion de gestion del PP. Lo mencionado
anteriormente, posee un alcance descriptivo y exploratorio, y fue realizado bajo un enfoque
cualitativo, que utiliza la estrategia estudio de caso simple. Para ello, las técnicas de recoleccion

fueron i) revisién documentaria y ii) entrevistas semiestructuradas a expertos.

Asimismo, el presente trabajo se realiz6 con el fin de sustentar la hipétesis: la
implementacion de la Presupuestacion por Resultados en el Per( fue realizada de manera
ineficaz en la aprobacion y revision del disefio del Programa Presupuestal 0142. Para dicho
proposito, la presente tesis se dividird en tres grandes topicos, el primero correspondiente a la
PAM, el Presupuesto por Resultados y el andlisis de la eficacia de la implementacion de la

Presupuestacion por Resultados en la aprobacion y revisién del disefio del PP del Adulto Mayor.



CAPITULO 1: PLANTEAMIENTO DE LA INVESTIGACION

1. Justificacion

En estos momentos, quienes estén leyendo la presente investigacion y todos a su
alrededor se encuentran envejeciendo. Sin embargo, no todas las personas cuentan con la
posibilidad de ejercer de igual manera sus derechos de salud, seguridad econémica y proteccion
social durante su envejecimiento. EI Per no es ajeno a esta situacion y de esta forma se agudiza
la vulnerabilidad de las personas adultas mayores que carecen de las condiciones previamente
descritas. Ante ello, el Pert al que se debe aspirar, es uno en el que todos los peruanos y
peruanas cuenten con las mismas oportunidades desde el inicio de sus vidas y hasta el final de

las mismas.

La presente investigacion toma relevancia, ya que el mundo estd experimentando un
fendmeno demogréfico denominado envejecimiento poblacional. Al 2017 se calcula que existen
962 millones de personas con 60 afios 0 mas, las cuales conforman el 13% de la poblacion
mundial; al 2050 esta poblacion alcanzara los 2.100 millones de personas, y para el 2100, se
tendra 3.100 millones de personas adultas mayores en el mundo (Centro Internacional sobre el
Envejecimiento, 2017). El Perl no es ajeno a este fendmeno, a fines del 2018, a nivel nacional
se registraron 3°345,552 personas adultas mayores, las cuales representan el 10,4% de la
poblacién total del Per( y segin las proyecciones estimadas, se esperaria que para el afio 2050,
dicha cifra aumente 2.3 veces su tamafio, y represente el 15,69% de la poblacion total del Peru
(Instituto de Democracia y Derechos Humanos [IDEH], 2018). Ademas, el envejecimiento que
se encuentra atravesando la poblacion mundial se debe al aumento en la esperanza de vida y la
caida de las tasas de fecundidad y mortalidad (Naciones Unidas, 2019). En ese sentido, bajo la
repercusion de este fendmeno, el Pert presenta una evolucion en sus indicadores demogréaficos
desde el afio 1960 hasta el 2017, ello se puede observar en la caida de la tasa global de
fecundidad de 5,17 hijos a 2,4 hijos; la reduccion de la tasa bruta de mortalidad de 12,1 a 6,1; y
el aumento de la esperanza de vida al nacer de 47,7 a 75,2 afios (Ministerio de la Mujer y
Poblaciones Vulnerables [MIMP], 2018) (ver Tabla 1).



Tabla 1: Evolucion de los indicadores demograficos del Pert 1950-2017

Indicadores
demograficos

1960 1970 1980 1990 2015

Tasa global de

oo g 517 |46 404 332 |28 2,6 2,3 2,4
Tasa bruta de 121 |103 |83 |693 [579 |55 |6 6,1
mortalidad

Esperanzadevida | ;7 I513 |s58 |607 |65 685 |75 75,2

al nacer

% PAM de 60 afos

3 Mas 5,6% 5,5% 5,6% 6,1% 7,1% 8,6% 9,7% 10,1%

% de PAM de 80
aflos a mas

Fuente: MIMP (2018)

0,28% |[0,29% |0,36% [ 0,5% 0,7% 0,98% | 1,2% 1,3%

En consecuencia, de lo anteriormente mencionado, se ha invertido la piramide
poblacional, es decir, que el crecimiento de la PAM sea mayor respecto al crecimiento de la
poblacién total. Asi, es importante sefialar que el proceso de envejecimiento del adulto mayor a
su vez conlleva el aumento de desarrollo de enfermedades crénicas y al aumento en la
prevalencia de limitaciones funcionales, lo que tiene como consecuencia el incremento en el
porcentaje de personas en situacion de dependencia, es decir, que requieren ayuda externa para
el desarrollo de sus actividades bésicas diarias como comer, bafiarse, usar el excusado o
vestirse, aumentando asi, las necesidades de cuidado de la poblacién (Huenchuan, 2018). En el
Per(, el nimero de adultos mayores que se encuentran en condicion de dependencia y que por
tanto requieren de servicios de cuidado es de 335 mil personas, lo cual representa el 11,4% de
este grupo etario (Banco Interamericano de Desarrollo [BID], 2018). De esta manera frente al
incremento demografico de la poblacion adulta mayor y debido a su situacion de vulnerabilidad
es importante que el pais actle de manera preventiva para que este problema publico no

empeore y se dificulte su gestion.

En ese sentido, la contribucion académica se dara a través del analisis de la eficacia de
los objetivos de la implementacion de la presupuestacion por Resultados en la gestion publica
peruana aplicado a un programa presupuestal que entrega servicios publicos a la poblacion
adulta mayor. Dicho analisis se realizara desde la teoria de gestion publica aplicada al proceso
de implementacion de la PpR y en la aprobacion y revision del disefio del programa
presupuestal del adulto mayor en el Pert. Ademas, a partir de testimonios de los involucrados se

contara una historia que es conocida casi solamente por los actores que la protagonizaron,



permitiendo con ello la posibilidad de contar con mayor claridad respecto al recorrido que tomé

la implementacion de la reforma de PpR en el Peru.

En lo que respecta a la justificacién organizacional, esta investigacion es relevante para
las principales entidades vinculadas a la reforma de Presupuesto por Resultados y con el
programa presupuestal a analizar. En primer lugar, el ente rector de la reforma de Presupuesto
por Resultados es el Ministerio de Economia y Finanzas [MEF] e involucra principalmente a la
Direccion General de Presupuesto Publico [DGPP] y bajo su cargo la Direccién de Calidad de
Gasto Publico [DCGP]. Por otro lado, el programa presupuestal sujeto de investigacion se
encuentra bajo la responsabilidad del Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables, en
adelante MIMP, el cual mediante el Despacho Viceministerial de Poblaciones Vulnerables
[DVMPV], la Direccion General de la Familia y Comunidad [DGFC] y la Direccion de
Personas Adultos Mayores (DIPAM), tiene como funcion “supervisar y evaluar el desarrollo del
proceso de implementacién de la politica de proteccion de los derechos de las personas adultas
mayores” (MIMP, 2012, p. 9). De esta manera, el rol ejecutor del Programa Presupuestal 0142
recae sobre El Programa Integral Nacional para el Bienestar Familiar (INABIF), el cual, bajo la
dependencia del DVMPV, y mediante la Unidad de Servicios de Proteccion de Personas Adultas
Mayores (USPPAM), es responsable de programar, conducir, coordinar, ejecutar y supervisar
las acciones de prevencion, promocion y proteccion para las PAM, en el marco de los servicios
gue se ofrecen (INABIF, 2018).

2. Problema de investigacion

El problema general de esta investigacion consiste en la ineficacia de la implementacién
de la presupuestacion por Resultados (PpR) en el Pert en la aprobacion y revision del disefio del
Programa Presupuestal 0142 Acceso de Personas Adultas Mayores a Servicios Especializados
entre los afios 2016 y 2019. En ese sentido, se utilizard este programa presupuestal (PP) como
caso de estudio y se trabajara desde el afio 2016, debido a que fue ese el afio en el que se aprobd
como tal, y hasta el afio 2019, ya que el equipo de investigacion considerara la evolucion del
mismo hasta la actualidad. En el Perd, a la poblacién adulta mayor (PAM) se le considera como
un grupo poblacional invisibilizado dentro de la sociedad, principalmente porque se suele
relacionar el avance de la edad con la pérdida del rol econémico-social activo. Una de las
formas en las que se expresa este fenomeno es por medio del cese laboral luego de la jubilacién,
lo que trae como consecuencia que los individuos dejen de ser econdmicamente productivos y
por lo tanto empiezan a ser concebidos como un obstaculo para el desarrollo de las sociedades
modernas. Por otro lado, el Estado peruano suele priorizar politicas publicas con foco en la
primera infancia, juventud o en general en un grupo etario que no sea la PAM. Por ejemplo, en

el MIMP, en lo referente a su asignacion presupuestaria, el 29% corresponde al PP dirigido a los



nifos, nifias y adolescentes, mientras que solo el 2% es dirigido al PP del Adulto Mayor, al afio
2019 (SIAF, 2019).

Por los motivos expuestos previamente, se evidencia la urgencia de un cambio, 0 como
minimo la necesidad de poner sobre la mesa estas deficiencias que experimenta la PAM, para
poder asi analizar esta problemaética y tener la posibilidad de generar alternativas de solucion
gue aumenten la satisfaccion y calidad de vida de esta poblacion vulnerable. Es asi que, la
presente investigacion plantea el analisis del PP 0142 desde el marco de la implementacion de la
PpR ya que no se estaria cumpliendo los objetivos de este sistema, al tener un inadecuado

disefio el cual no presenta mejoras en los 3 afios desde su aprobacion.

3. Pregunta de investigacion

La pregunta principal que esta investigacién busca responder es ¢(De qué manera la
implementacion de la Presupuestacion por Resultados en el Per( ha sido eficaz en la aprobacion
y revision del disefio del Programa Presupuestal 0142 Acceso de Personas Adultas Mayores a

Servicios Especializados entre los afios 2016 y 2019?

De esta forma se han formulado las siguientes preguntas especificas para resolver la

problematica general anterior:

e ;Cudl es la situacion actual de la Poblacion Adulta Mayor, desde el enfoque de

derechos?
e (En qué consiste el modelo de Presupuesto por Resultados?
e ;Cudl es la situacion actual de la Poblacion Adulta Mayor en el Peru?

e ;En qué consiste el modelo de Presupuesto por Resultados en el Per(, y cuéles son sus

objetivos en la gestion pablica peruana?

e ;De qué manera la implementacion de la Presupuestacion por Resultados en el Per( ha
sido eficaz en la aprobacion y revision del disefio del PP 0142 entre los afios 2016 y
2019?

4. Objetivos de investigacion
Por su parte, en cuanto a los objetivos de este trabajo de investigacion, se pretende
analizar la eficacia de la implementacion de la Presupuestacion por Resultados en el Per( en la

aprobacion y revision del disefio del PP 0142 entre los afios 2016 y 2019
Asi se establecieron los siguientes objetivos especificos:

e Describir la situacion de la Poblacién Adulta Mayor, bajo el enfoque de derechos.



e Exponer el modelo de Presupuesto por Resultados, como nuevo paradigma del

presupuesto publico
e Describir la situacion actual de la Poblacion Adulta Mayor en el Perd

e Explicar la reforma del Presupuesto por Resultados dentro de la gestion publica

peruana, asi como los objetivos y herramientas que utiliza.

e Analizar la eficacia de la implementacién de la Presupuestacién por Resultados en el

Per0 en la aprobacion y revision del disefio del PP 0142 entre los afios 2016 y 2019

5. Viabilidad

La viabilidad de la presente tesis parte del interés del equipo de investigacion por
desarrollar temas relacionados al presupuesto dentro de la gestion pablica peruana y cémo ello
incide en resolver la problematica que aqueja la poblacion adulta mayor. Asimismo, se cuenta
con el soporte de fuentes tanto primarias como secundarias acerca del tema de estudio. En lo
concerniente a fuentes primarias, se realizaron entrevistas a los actores clave que participaron en
la reforma de Presupuestacién por Resultados en el Per( gracias al apoyo del asesor de la
investigacion Juan Pablo Silva, debido a que el haber sido funcionario del MEF facilité las
reuniones con representantes institucionales y ex funcionarios de entidades como el MEF y
MIMP. Con respecto a las fuentes secundarias, se extrae informacion especializada de la
biblioteca virtual y fisica de la Pontificia Universidad Cat6lica del Perd, estudios publicados de
la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe [CEPAL], Banco Mundial [BM],
Fondo Monetario Internacional [FMI], Organizacion de las Naciones Unidas [ONU], Banco
Interamericano de Desarrollo [BID], Organizacion Mundial de la Salud [OMS], entre otros.
Finalmente, se cuenta con acceso a documentos de gestion interna relacionados al tema de
investigacion como lo son el Anexo de Contenidos Minimos de PP0142 y el Informe de

Verificacion de PP en mencion.

6. Limitaciones

Cabe resaltar que debido a la falta de tiempo, presupuesto y acceso a la informacion
publica respecto al Programa Presupuestal 0142, caso de estudio de la presente investigacion, el
andlisis se centrard solo en la fase de formulacion del programa presupuestal, lo cual incluye la
revision del diagndstico y disefio del mismo, para luego profundizar en la aprobacién y revision

del disefio de este programa presupuestal entre los afios 2016 y 20109.



CAPITULO 2: METODOLOGIA

1. Alcance de la investigacion

La investigacion persigue inicialmente un alcance descriptivo, el cual busca especificar
las propiedades, caracteristicas y rasgos de personas, grupos, procesos o0 cualquier otro
fenébmeno que se someta a analisis, asi como a recoger informacion sobre los conceptos o
variables a los que se refiere y cabe mencionar que su objetivo no es indicar como se relacionan
estas ideas entre si (Hernandez, Fernandez & Baptista, 2010). De esta manera, la presente
investigacion describe en un primer momento a la poblacién adulta mayor y luego la
presupuestacion por resultados, para profundizar en lo correspondiente a los programas
presupuestales, segun la metodologia propuesta por el Ministerio de Economia y Finanzas.

En segundo lugar, la investigacion tiene un alcance exploratorio debido a que el
objetivo de este tipo de alcance es examinar un tema o problema poco estudiado y del cual se
generan muchas interrogantes alrededor, asi se indaga sobre temas y areas desde nuevas
perspectivas (Hernandez et al, 2010). En ese sentido, una vez realizadas las entrevistas a
profundidad, la investigacion pretende desarrollar un analisis sobre la implementacién de la PpR
en el Pert al consultar la experiencia de actores claves relacionados a esta reforma. Esto con el
fin de aplicar lo recabado al Programa Presupuestal 0142 y verificar el cumplimiento de los

objetivos de la mencionada reforma.

En sintesis, este estudio de caso es descriptivo porque busca identificar y describir los
factores o elementos que influencian en el fendmeno estudiado; y exploratorio porque trata de
conseguir un acercamiento entre las teorias inscritas en el marco teérico y la realidad objeto de
estudio (Martinez, 2006).

2. Enfoque de la investigacion

El enfoque a utilizar en la presente investigacion es cualitativo, el cual se enfoca en
comprender los fendmenos a partir de la exploracion de las perspectivas de los participantes y
consiste en la recoleccion de datos sin medicion numérica para descubrir o afinar preguntas de
investigacion en el proceso de interpretacion (Hernandez et al., 2010). De este modo, el
fendbmeno a analizar en el presente estudio es la eficacia de la implementacion de la
Presupuestacion por Resultados en el Peru en la aprobacion y revision del disefio del Programa
Presupuestal 0142 Acceso de Personas Adultas Mayores a Servicios Especializados entre los
afios 2016 y 2019.

Asimismo, sefialan que el proceso de una investigacion cualitativa se divide en 5 etapas,

se inicia con el planteamiento de un problema; en segundo lugar, esté la revision de literatura, la



cual sirve para justificar el planteamiento y necesidad del estudio; en tercer lugar, la recoleccion
de datos, la cual se da paulatinamente y establece un nimero pequefio de casos; como cuarta
fase esta el analisis de datos, el cual consiste en la descripcion, analisis y desarrollo de temas; y
por ultimo la fase de reporte de datos, la cual se caracteriza por ser emergente y flexible
(Herndndez et al., 2010). En este sentido, la investigacion busca conocer las perspectivas
particulares de los distintos actores claves entrevistados para luego construir una perspectiva
general acerca de la implementacion de la PpR que permita analizar la eficacia de la
implementacion de la PpR en el Perd en la aprobacion y revision del disefio del PP 0142 entre
los afios 2016 y 20109.

3. Disefio de investigacion: Estudio de Caso

Una vez definido el alcance y enfoque de la presente tesis, corresponde abordar la
estrategia general de investigacion a emplear: el estudio de caso. En primer lugar, se
identificardn los criterios de seleccion de la estrategia, para luego presentar el concepto del
estudio de caso como parte de la mencionada estrategia y su tipologia. Todo ello en relacion al

problema de investigacion, asi como el estudio de caso elegido.

La literatura plantea cinco tipos de estrategias 0 métodos de investigacion, los cuales
son experimento, encuesta, analisis de archivos, historia y estudios de casos. Ante tal diversidad
de métodos de investigacion, Yin propone 3 criterios para elegir qué estrategia emplear: a) el
tipo de pregunta de investigacion, b) el control del investigador sobre la conducta actual de los
eventos, y c) el foco sobre lo contemporaneo como opuesto al fendmeno histérico (1994). Tras
aplicar tales criterios en la comparacién de las distintas estrategias, resalta el estudio de caso, el
cual esté orientado “a la comprension de un fenémeno (unidad de analisis) dentro de su propio
contexto [...] abordando las complejidades del mundo real y tratando de darles un sentido”
(Harrison, 2002 citado en Pasco y Ponce, 2015, p.177). Dicha estrategia resulta ventajosa
cuando se presentan preguntas del tipo "como" o "por qué"; cuando el investigador tiene poco
control sobre los acontecimientos y cuando el tema es contemporaneo (Yacuzzi, 2005). Muchas
de las preguntas de tipo ";qué?" son exploratorias o descriptivas y se contestan realizando
encuestas o consultando bases de datos; mientras que las preguntas "cémo" y "por qué™ son mas
explicativas y llevan facilmente al estudio de caso porque tratan con cadenas operativas que se
desenvuelven en el tiempo, y permiten tratar con el rastreo de procesos (George, Alexander &
Bennett, 2005 citado en Yacuzzi, 2005).

Tomando en consideracion lo mencionado anteriormente, se eligio el estudio de caso
Unico al ser la estrategia méas adecuada para abordar la presente investigacion puesto que cumple

con los 3 criterios sefialados. En relacion al tipo de pregunta de investigacion, la tesis busca



responder a la interrogante ¢De qué manera (como) la implementacion de la Presupuestacién
por Resultados en el Per ha sido eficaz en la aprobacion y revision del disefio del Programa
Presupuestal 0142 Acceso de Personas Adultas Mayores a Servicios Especializados entre los
afios 2016 y 2019? Asi mismo, respecto al control del investigador sobre el fendmeno de
estudio, el equipo de investigacion no posee control o poder de accidn alguno sobre el proceso
de aprobacion ni de la revision de disefio del programa presupuestal; ni se realizara algun tipo
de experimento sobre grupos de tratamiento. Ademas, en lo referente a la antigiiedad del
problema de investigacion, el caso seleccionado es contemporaneo puesto que fue aprobado en
el 2016 y sera analizado bajo el marco de la implementacién de la PpR, el cual también es un

fendmeno reciente en el Perd.

Cabe sefialar que existen distintos tipos de estudios de caso. La tipologia mas empleada
es la propuesta por Yin (1994). El autor clasifica los estudios de casos segun dos variables, el
numero de casos, y los distintos niveles de analisis. De tal modo, los estudios de caso pueden
ser simples, es decir, enfocarse en un solo, por tratarse de un caso representativo, extremo o
Unico en su clase; o bien ser multiples, o sea, comparar distintos casos entre si (Yin, 1994). A su
vez, estos casos, tanto simples como multiples pueden ser estudiados de manera holistica (desde
una unidad de analisis simple) o de una manera integrada (desde una unidad principal y otras
subunidades) (Yin, 1994). Segun dicha clasificacion, el presente trabajo es un estudio de caso
simple con dimension holistica puesto que, se analiza un Unico programa presupuestal en lo
correspondiente a su aprobacion y revisién de disefio, en el marco de la implementacion de la

Presupuestacion por Resultados.

4. Técnicas de recoleccion

En lo que respecta a la recoleccion de informacion, la investigacion se basara en dos
grandes fuentes: las entrevistas a profundidad y la revision documentaria. Esto se decidi6 debido
a que la informacidn necesaria para el analisis de esta investigacion, al ser data, principalmente,
de gestion de servidores publicos no seria de facil acceso debido al hermetismo del sector

publico peruano.

En ese sentido, por una parte, se realizaron entrevistas a los servidores publicos clave
dentro de los dos sectores que estudia la investigacion: el MIMP y el MEF. De esta manera,
para este punto, las habilidades blandas del entrevistador/a juegan un papel fundamental para la
obtencion de informacién que no es de dominio publico y que facilite el entendimiento de la
problemética que se presenta en la investigacion. En dichas entrevistas se busca
fundamentalmente conocer, desde la experiencia del entrevistado(a) los factores clave que

expliquen la implementacion de la PpR en la gestion pablica peruana. Ademas, por medio de la



estrategia de entrevistar a actores de ambos ministerios se procurd evitar la parcialidad en la
investigacion, debido a que se obtuvo informacion tanto de la entidad que propuso el PP 0142
como de quién debia evaluarlo (es decir, informacion tanto de quien es juez como de quien es

parte).

Cabe sefalar que las entrevistas a realizar serdn del tipo semi estructurada, es decir que
contaran con una parte definida de preguntas “pero con una secuenciacién y formulacion
flexible”, y seran llevadas a cabo aplicando los siguientes criterios tales como buena
preparacion de la entrevista, establecimiento de confianza con el entrevistado, asi como el
desarrollo una conversacion motivadora para este Ultimo, y que a su vez sea de provecho para el
investigador (Pasco & Ponce, 2015). En este sentido, el equipo de investigaciéon busca lograr
una interaccion dinamica con los entrevistados que facilite el intercambio de informacion
provechosa para el estudio. Ademas, en base a las condiciones mencionadas previamente, esta
técnica de entrevistas semi estructuradas conversa con el enfoque cualitativo de la tesis, en el
cual, como ya se menciond, implica condiciones mas flexibles del disefio de investigacion, es
decir, mayor autonomia para decidir el rumbo de la investigacion y la forma de recolectar la

informacion, asi como el cémo analizarla.

Por otro lado, fue fundamental el uso de la revision documentaria como técnica de
recoleccién de informacién, debido a la facilidad para detectar conceptos clave, ubicar errores
de investigaciones previas para no repetirlos, asi como para descubrir y conocer distintas formas
de abordar el tema y la mejora del entendimiento de los datos (Hernandez et al, 2010).
Asimismo, esta técnica se encuentra alineada al alcance descriptivo de la investigacion, ya que
mediante la revisién de documentos se facilitd la contextualizacion de la problematica de la PpR
en el Perl. Asi mismo, dicha técnica, como se menciona previamente, permitird al equipo de
investigacion poder obtener informacion del Estado peruano, debido al acceso publico de la
misma. En ese sentido, se utilizard como fuente diversos documentos de gestién publica como
lo son el Anexo N° 2 del PP 0142 Contenidos Minimos del Programa Presupuestal, el Informe
de Verificacion de Contenidos Minimos de un Programa Presupuestal, Directivas Ministeriales
del MEF y MIMP e informacién recabada en sistemas de informacion publica tales como

Consulta Amigable, Portal de Transparencia, entre otros.

5. Marco muestral

La muestra, en el proceso cualitativo, considera a determinados grupo de personas,
eventos, sucesos, comunidades, etc., sobre el cual se habran de recolectar los datos, sin que
necesariamente sea estadisticamente representativo del universo o poblacion que se estudia
Flick 2013, Creswell 2013, Savin-Baden y Major 2013 y Miles y Huberman 1994 en Herndndez
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et al., 2010). En ese sentido, para la obtencion de la informacién primaria, se tomara la palabra
de expertos que han tenido experiencia en el proceso de la reforma de la Presupuestacion por
Resultados en el pais y, como se menciond en los apartados anteriores se realizara entrevistas a
profundidad a servidores publicos vinculados al proceso de aprobacién y revision del disefio de
los programas presupuestales de manera general, y del PP 0142 en particular. Asi, se elaboro
una guia de entrevistas para aquellos funcionarios mas relacionados a la implementacion de la
PpR y por ende a la aprobacion y revision de disefio de programas presupuestales (Ver Anexo
A), una guia de entrevistas para aquellos funcionarios encargados de la elaboracion y gestion
del Programa Presupuestal 0142 (Ver Anexo B) y por ultimo otra guia de preguntas mixta para
actores hibridos respecto de las dos posturas anteriores (Ver Anexo C). En ese sentido, se
elabord una tabla resumen en donde se detalla a aquellas personas entrevistadas de acuerdo a la
clasificacion antes mencionada (ver Tabla 2). Cabe mencionar que otorgaron su consentimiento

informado para el uso de las entrevistas en el cuerpo de la investigacion.
Tabla 2: Actores clave entrevistados

Ministerio de Economia y Finanzas

Juan Pablo Silva Director de Calidad de Gasto Publico (2010 - 2011)
Jorge Mesinas Director de Calidad de Gasto Publico (2011 - 2014)
Gabriela Carrasco Directora de Calidad de Gasto Pablico (2014-2016)
José Luis Paco Director de Calidad de Gasto Publico (2016 - 2017)
Zoila Llempén Directora de Calidad de Gasto Publico (2017- Act.)
Carlos Ricse Jefe de equipo implementador del Presupuesto por Resultados en la

DGPP en el afio 2007.

Jessica Nifio de Guzman Especialista de Salud en la DCGP en el MEF

Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables

Libia Guerrero Especialista en Gestion por Resultados

Joonior Pérez Especialista PAM

Diego Rossineli Sectorista del PP 0142 en el 2015

Omar Narrea Coordinador de la Unidad de Evaluacién del MEF




En relacién a la informacién secundaria, como se ha descrito previamente, esta se
obtuvo a partir de la revision documentaria de las bibliotecas de la Pontificia Universidad
Catolica (PUCP), la Biblioteca Nacional y de las bibliotecas personales de los investigadores.
Asimismo, se reviso la informacidn disponible por internet del Instituto Nacional de Estadistica
e Informéatica Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) y del Ministerio de la Mujer y
Poblaciones Vulnerables (MIMP). El resto de las fuentes complementarias han sido los estudios
publicados en libros y articulos de investigacion cuyas referencias se encuentran en la
bibliografia del presente trabajo. Como ya hemos sefialado al principio, se ha utilizado de modo
especial la produccion tedrico conceptual referida a Presupuesto por Resultados y Poblacion
Adulta Mayor.

6. Matriz de consistencia
En este apartado se procedera a realizar un resumen del planteamiento de la
investigacion mediante la matriz de, la cual ayudara al lector a entender el orden del presente

documento (Ver Anexo D).
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CAPITULO 3: POBLACION ADULTA MAYOR

1. Poblacién Adulta Mayor

La presente investigacion propone evaluar la implementacion de la reforma de la
Presupuestacion por Resultados en entidades pablicas peruanas, tomando como caso de estudio
al Programa Presupuestal 0142: Acceso de personas adultas mayores a servicios especializados.
El desarrollo del marco tedrico empezara por el resultado que busca alcanzar el caso de estudio
seleccionado, la poblacién adulta mayor, de ahora en adelante PAM.

1.1. Enfoques De Derechos Del Envejecimiento

Al abordar temas sobre la PAM, los distintos autores suelen hacer una diferenciacion

entre los conceptos de vejez y envejecimiento.

El concepto de “vejez” esta compuesto por tres tipos de edades interrelacionadas entre
si: la edad cronoldgica, la edad fisiologica y la edad social. En primer lugar, la edad
cronolégica refiere al nimero de afios que una persona ha cumplido, en la vejez
tradicionalmente este tipo de edad se da a partir de los 60 o 65 afios en adelante,
dependiendo de las sociedades; y esta relacionada con la ley de edad para la jubilacién.
En segundo lugar, la edad fisioldgica, se basa en el estado funcional del cuerpo, segin el
cual -independientemente de la edad cronoldgica - el adulto mayor podria ser débil o
enfermizo, asi como vital y vigoroso (2018). Finalmente, la edad social hace referencia
a una construccion social que se basa en actitudes y conductas que se consideran
adecuadas a la edad cronoldgica, desde la percepcién de la sociedad y de la propia

persona adulta mayor (Matsuda, 2018, pp. 25-26).

De este modo, llegar a la vejez significa mucho mas que cumplir afios y presentar
cambios en el funcionamiento del cuerpo, sino que también implica la autopercepcion y
percepciones de la sociedad acerca del individuo como parte de la PAM. Cabe resaltar que la
vejez es una de las etapas del ciclo de vida, la cual no implica necesariamente el ingreso a una
etapa terminal, sino que es parte de un proceso donde el individuo continda dialogando con la
sociedad, al igual que como lo hace en etapas anteriores. En este sentido, la vejez, al igual que el
resto de etapas de la vida, posee su propio conjunto de normas, roles, expectativas y status, por

lo que no tendria por qué ser una etapa de exclusion social en si misma (Aranibar, 2001).

En lo concerniente a envejecimiento, existe gran variedad de autores que coinciden en la
division de éste, en dos dimensiones: el envejecimiento poblacional, es decir el que experimenta
la poblacion en su conjunto; y el envejecimiento individual o aquel que viven las personas. A

continuacion, se desarrollaran estos dos tipos de envejecimiento.
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Por un lado, Huenchuan y Rodriguez- Pifiero (2010) definen al envejecimiento de la
poblacién como el aumento de la proporcion de personas de edad avanzada (60 afios y mas) con
respecto a la poblacion total debido a la disminucion de tasas de fecundidad y mortalidad.
Ademas, sefialan que los paises que ya estdn envejecidos o estan en proceso de estarlo, se
debaten entre valoraciones positivas o0 negativas acerca de la PAM respecto a su relacién con el
desarrollo de la sociedad. Cada valoracién conlleva una interpretacién de la vejez distinta: la
primera concibe a las PAM como una prioridad débil en el esfuerzo de desarrollo de la sociedad
ya que no son capaces de contribuir a este, ni tampoco de beneficiarse del mismo, de esta forma,
son vistas como meritorias de iniciativas especiales en el contexto de la escasez de recursos
(Huenchuan & Rodriguez- Pifiero 2010). Esta perspectiva ignora el hecho de que la PAM si es
capaz de; por un lado, ejercer contribuciones tanto en tiempo como en dinero, por ejemplo, al
cuidar a los nietos o al aportar cierta cantidad de dinero de su pensién a los gastos del hogar vy,
por otro lado, de beneficiarse de las acciones del Estado a través de los servicios de salud o
sistemas de pensiones, por ejemplo (2010). La segunda postura percibe a las PAM como un
impedimento para el desarrollo, por su condicién de dependencia econdémica, son vistas como
portadoras de creencias y valores tradicionales resistentes a los cambios compatibles con la
modernizacion y el crecimiento econémico (2010). Mientras que la tercera considera a las PAM
como recurso en el proceso de desarrollo y como una fuerza de trabajo de reserva. Finalmente,
la cuarta perspectiva concibe a las PAM como victimas potenciales de la modernizacién, ya que
su estatus desciende con el desarrollo (2010). Las posturas descritas se oponen rotundamente y
se solo se enfocan en la relacion de la PAM con el sistema econémico y productivo, lo cual
ignora por completo que la PAM como grupo de personas, capaz de desenvolverse en entornos
sociales y familiares y no solo el entorno productivo. Esta 6ptica ignora el hecho de que la PAM
puede convivir en un sistema productivo moderno con cambios tecnoldgicos y diferentes
requerimientos en el mercado laboral, en el sentido que este grupo poblacional siempre ha
tenido que enfrentarse a variaciones de este tipo a lo largo del tiempo, es decir, los cambios o
innovaciones que se dieron veinte afios atras fueron igual de disruptivos para la PAM de esa

época, que como lo son los actuales para la PAM contemporanea.

Por otro lado, también existen diversos enfoques que abordan el proceso de
envejecimiento de las personas. Sin embargo, para fines de esta investigacion, resulta pertinente
conceptualizar el enfoque de derechos, el cual propone cambiar el punto de partida en el que
existen personas con necesidades que deben ser asistidas, por aquel en el que las personas son
sujetos de derechos, lo cual genera una obligacién al Estado y al resto de la sociedad, en lo
concerniente al respeto y promocion de los derechos econdmicos, sociales, culturales, civiles y

politicos de la PAM. Como se ha presentado en las distintas teorias de los enfoques de abordaje
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del envejecimiento, la concepcion predominante ha sido la construccion de la vejez como una
etapa con diferentes tipos de carencias: econémicas, expresadas en problemas de ingresos;
fisicas, manifestadas como la falta de autonomia; y sociales; ante la ausencia de roles activos en
la sociedad. Esta perspectiva alienta a conciliar las necesidades e intereses de todos los grupos
de la sociedad donde cada persona, independientemente de su edad, tenga una funcion activa
gue desempefiar. A su vez, la PAM se consolida como un nuevo sujeto social, y por tanto agente
y auténomo, que reclama un tratamiento particular en razén de su edad (Huenchuan &
Rodriguez- Pifiero, 2010). En este sentido, el enfoque de los derechos supone un cambio
paradigmatico, ya que promueve el empoderamiento de la PAM en una sociedad integrada, en la
cual las personas mayores son sujetos de derecho, y no meros beneficiarios, y, por consiguiente,
poseen tanto garantias como responsabilidades respecto de si mismos, su familia y su sociedad,
con su entorno inmediato y con las futuras generaciones (Huenchuan & Rodriguez- Pifiero
2010).

Tras haber expuesto los principales enfoques del envejecimiento, se decidi6 analizar a la
PAM desde el enfoque de los derechos, puesto que propone el goce de los mismos y el
cumplimiento de responsabilidades de la PAM como un sujeto de derecho activo con las
mismas oportunidades dentro de la sociedad. Cabe recordar que esta investigacién emplea el
concepto de vejez planteado inicialmente, el cual la define mas alld de la frontera etaria
comlnmente aceptada, permitiendo reconocer su diversidad. En este sentido, Aranibar (2001)
sefiala que la PAM esta conformada por un grupo muy heterogéneo de personas, ya que cada
una tiene su propia y exclusiva biografia, donde coexisten diferentes experiencias segun clase
social, etnia, género, area de residencia, estado de dependencia, discapacidad, etc. No obstante,
en el siguiente apartado se pretende sefialar algunas de las caracteristicas principales que suelen
presentarse al llegar a esa etapa del ciclo de vida, independientemente de variables como lugar

de residencia o nivel socioeconémico de la PAM.

1.2. Caracteristicas De La Poblacion Adulta Mayor

El presente apartado toma como referencia dos dimensiones de las cuatro del indice de
Calidad de Vida en la Vejez de la Pontificia Universidad Catdlica de Chile, de manera que la
PAM puede ser caracterizada a partir de las condiciones fisicas y de salud y las condiciones
materiales, éstas Ultimas hacen referencia al nivel de ingresos y necesidades econdmicas
(Pontificia Universidad Catolica de Chile, 2017). Cabe recalcar que no se realizara hincapié en
las dos dimensiones restantes del indice en mencion (relaciones afectivas y bienestar subjetivo)
debido a que el equipo de investigacion considera que las dos primeras dimensiones
mencionadas cuentan con mayor relevancia para el andlisis del sujeto de investigacion (el PP del

Adulto del Mayor) que las dos dimensiones restantes. Asimismo, en relacion con el enfoque de
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derechos del envejecimiento, las dos dimensiones que se abordaran se asocian con los derechos
a la salud, derechos de seguridad econdémica y proteccion social, los cuales se ven vulnerados,
poniendo a la PAM en una situacién de riesgo. A continuacion, se presentard las principales

caracteristicas de la PAM a fin de evidenciar lo anteriormente afirmado.

Se iniciarad presentando los cambios fundamentales relacionados a las condiciones
fisicas y de salud de la PAM. Llegada la vejez, las funciones de movimiento se van perdiendo,
la masa muscular tiende a disminuir con la edad, lo que puede estar asociado con el deterioro de
la fuerza y la funcion musculoesquelética lo que se refleja en la disminucion de la velocidad de
la marcha, es decir, del tiempo que le toma a la persona andar una distancia determinada, por
ejemplo (OMS, 2015). Con respecto a las funciones sensoriales, a menudo se presenta la
disminucién de la vision y la audicion, aunque este deterioro se vive de manera diferente segun
cada persona. La hipoacusia o sordera en la vejez interfiere con la comprension de una
conversacion normal, cominmente se equipara la dificultad para comprender el habla con
deficiencia intelectual, lo que a menudo provoca que la persona se retraiga, contribuyendo al
aislamiento social de la PAM. Con la edad también se produce la disminucién de la vision, y
existen diferencias considerables entre los individuos, producto de cada perfil genético y la
influencia del entorno. Estos cambios tienen implicaciones importantes en la vida cotidiana de
las PAM al limitar la movilidad, aumentado el riesgo de caidas y accidentes, al afectar las
interacciones interpersonales y desencadenar depresion y al convertirse en un obstaculo para
acceder a informacién y a los medios sociales (OMS, 2015). Como se ha mencionado
anteriormente, estos cambios en las funciones de movimiento y sensoriales, inciden de manera
directa y cotidiana en la vida de la PAM, por lo que es fundamental identificarlas dentro de las

caracteristicas de este grupo objetivo.

Con respecto a las funciones cognitivas en la vejez, es comin que falle un poco la
memoria y disminuya la velocidad de procesamiento de la informacién. Sin embargo, aungue el
envejecimiento esta asociado con una menor capacidad para hacer frente a tareas complejas que
requieren atender varias cuestiones al mismo tiempo, la capacidad para mantener la
concentracion permanece igual. Del mismo modo, si bien se da una menor capacidad de
aprender y dominar tareas que implican integrar distintos elementos de la memoria, ello no
incide en la memoria sobre los hechos, el conocimiento de las palabras y los conceptos, la
memoria relacionada con el pasado personal y la memoria procedimental como, por ejemplo, la
habilidad para conducir. Cabe sefialar que las diferencias individuales en la disminucién de las
funciones cognitivas asociadas a la edad dependen de factores como la situacion
socioecondmica, el estilo de vida, la presencia de enfermedades crénicas y el uso de

medicamentos (OMS, 2015). Lo anteriormente descrito permite concluir que la PAM no es
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inGtil ni tiene problemas cognitivos intrinsecos a su edad, si no que por el contrario presenta
capacidades que posibilitan su permanencia o reinsercion en los entornos sociales y productivos
como el mercado laboral; ademéas se identifica la existencia de oportunidades para

intervenciones publicas preventivas en lo referente a la salud para la PAM.

Ademas de la disminucion de las funciones descritas, las enfermedades que mas padece
la PAM son hipertension, diabetes, enfermedades cardiacas y pulmonares, las cuales son
enfermedades cronicas; este tipo de afecciones son la causa del 75% de las muertes en la region;
y el envejecimiento de la poblacion es responsable de alrededor del 15% del aumento en la
carga total de mortalidad y morbilidad atribuible a las enfermedades crénicas entre 2006 y 2016
(Gakidou et al. 2017 en Aranco, Stampini, Ibarrardn y Medellin 2018). Asi mismo, es comun
que las PAM padezcan de varias enfermedades créonicas al mismo tiempo, a ello se le denomina
multimorbilidad, y puede provocar interacciones entre los tratamientos y medicamentos
recetados para diferentes afecciones de la misma persona. Pese al gran nimero de PAM con
multimorbilidad, la mayoria de sistemas de salud no brindan una atencién integral; por el
contrario, la atencion suele centrarse en una sola afeccion y con frecuencia contradice los
tratamientos recomendados para otras afecciones. Como resultado, es posible que la suma de los
efectos individuales provenientes de las afecciones, sea menor al impacto de la multimorbilidad
en el funcionamiento, la calidad de vida y el riesgo de mortalidad (OMS 2015). En este sentido,
cabe afirmar que las condiciones de salud estan parcialmente influenciadas por las condiciones

econdémicas o0 materiales, las cuales se expondran a continuacion.

El segundo aspecto a considerar son las condiciones materiales, entendidas como nivel
de ingresos y necesidades econémicas; las cuales garantizan la seguridad econémica de la PAM,;
a su vez, las condiciones materiales permiten a la PAM acceder a servicios de salud y cubrir sus
necesidades, sobre todo en el contexto de la disminucidn de su capacidad para generar ingresos.
De este modo, la seguridad econémica en la vejez puede provenir de diversas fuentes como las
pensiones, las prestaciones del seguro social, rentas, activos y transferencias
intergeneracionales, entre otros. Asimismo, con respecto al nivel de pobreza, al 2015 se ha
registrado que el 12% de la PAM en América Latina y el Caribe se encuentra en condicion de
pobreza extrema. Ante este tipo de situaciones en las que la PAM no han generado derechos de
jubilacién y, por tanto, no les corresponde una pension contributiva, los Estados otorgan
pensiones no contributivas a fin de garantizar el derecho de proteccion social, de ese modo
buscan contribuir en la satisfaccion de las necesidades bésicas de la PAM que no generan
ingresos suficientes (OMS, 2015). Dentro las condiciones materiales, también se incluye la
afiliacion a un sistema de salud, en este punto, el nivel socioecondmico es determinante, las

PAM de los paises con ingresos bajos sefialan que lo motivos para no acceder a los servicios de
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salud, son la incapacidad para pagar la consulta, incapacidad para pagar el transporte, o sentian

gue no estaban tan enfermas (OMS, 2015).

El desarrollo de enfermedades crénicas y el aumento de limitaciones funcionales
durante la vejez, tiene como consecuencia un incremento en el porcentaje de personas
en situacion de dependencia, es decir, personas que requieren ayuda externa para el
desarrollo de sus actividades diarias. Una persona se encuentra en situacion de
dependencia cuando no es capaz de llevar a cabo, en forma auténoma, al menos una
actividad bésica de la vida diaria (ABVD), por ejemplo, comer, bafiarse, usar el
excusado o vestirse. Cabe resaltar que la temporalidad de esta situacion de dependencia
es a largo plazo y posee pocas expectativas de recuperacion, por lo que no se incluiria a
aquellas que por un accidente no pueden realizar alguna ABVD, ya que esta situacion
cambiaria cuando se recupere. Finalmente, debe tenerse en cuenta que la definicion de
dependencia depende del contexto, el cual puede brindar instrumentos y oportunidades
para garantizar la autonomia funcional. Una persona ciega, por ejemplo, aunque
presenta la limitacion funcional visual, puede ser completamente auténoma en el
desarrollo de sus ABVD vy, por lo tanto, no encontrarse en situacién de dependencia
(Arauco et al., 2018, p. 24). La identificacion de esta caracteristica es relevante pues los
servicios de cuidado a los que tendria que acceder la PAM en esta situacion consisten en
el acompafiamiento de una persona (cuidador) que asista a la PAM en realizacion de las
ABVD, lo cual representa un servicio distinto al ofertado por el sistema de salud
tradicional. En esta linea, el aumento de la condicién de dependencia implica una mayor
demanda de servicios de cuidado de largo plazo; y en ausencia de programas de cuidado
implementados por el Estado en el contexto de sus politicas de inclusién social, estos
servicios pueden ser provistos por las familias, o bien adquiridos en el mercado. Sin
embargo, ambas posibles fuentes de cuidados presentan problematicas. Por un lado,
existe una disminucion de la capacidad de las familias de proveer los servicios de
cuidado debido a la transformacion de las estructuras familiares como consecuencia de
dos tendencias en especifico: la reduccion del tamafio familiar y la creciente
participacion laboral de las mujeres. Por otro lado, el acceso a servicios de cuidado en el
mercado es limitado, debido a los niveles de pobreza y vulnerabilidad econémica de la
PAM vy dificultades del mercado de seguro privado para ofrecer soluciones viables
(Aranco et al., 2018, p. 25).

Habiendo presentado la parte teérica en un inicio, se procedera a continuar con la parte
contextual de este estudio, la cual empezara con la caracterizacion del envejecimiento de la

poblacion adulta mayor, en términos demograficos, de salud y econémicos en el Perd. Para
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luego, detallar lo correspondiente a la reforma de la Presupuestacién por Resultados dentro de la

politica presupuestaria peruana.

2. Poblacién Adulta Mayor En El Peru
2.1. Envejecimiento En EIl Peru

Segun el INEI, a fines del 2018, a nivel nacional se registraron 3°345,552 personas
adultas mayores, las cuales representan el 10,4% de la poblacién total del Perd (IDEH, 2018).
Segun las proyecciones estimadas, se esperaria que para el afio 2050, dicha cifra aumente 2.3
veces su tamaro, logrando alcanzar 8°007,000 personas aproximadamente considerando una
hip6tesis alta, de esta forma, la PAM representaria el 15,69% de la poblacion total del Perd, las
defunciones aumentaran como consecuencia del envejecimiento de la poblacién, produciéndose
un aumento de las personas mayores de 65 afios, mientras que los nacimientos iran
progresivamente disminuyendo a lo largo del periodo de proyeccion (INEI, 2001) (ver Figura
1).

Figura 1: Evolucion de la piramide poblacional en el Peru
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En linea con lo anterior descrito, para el afio 2017 de la poblacion total de adultos
mayores, el 16.7% se encontraba afectada por la pobreza monetaria. Este indice mide la
proporciéon de pobres como porcentaje del total de la poblacion adulta mayor considerando
como pobres a aquellas personas residentes de hogares cuyo gasto por persona es insuficiente
para adquirir la canasta basica de alimentos y no alimentos, lo que incluye gastos en la vivienda,
el vestido, la educacién, la salud, el transporte, entre otros gastos necesarios (INEI, 2018). En
ese sentido, este porcentaje de poblacion adulta mayor tiene mayor nivel de dificultades para su

propio desarrollo e incluso supervivencia en la sociedad al no tener oportunidad de alimentarse

19



adecuadamente ni de acceder a servicios basicos de salud. Los cambios demograficos que se
estan produciendo en nuestras sociedades y las desigualdades en las oportunidades y acceso a
derechos basicos requieren una revision de los planteamientos vigentes: las reformas sociales,
econdmicas y politicas que el proceso de envejecimiento exija, no se deben fundamentar en las
implicaciones que el aumento del volumen de poblacién mayor de 65 afios tendra en la
sociedad, la perspectiva debe partir con que el envejecimiento de la poblacion conlleva un
cambio en la estructura de edades, de tal manera que las necesidades que en el pasado eran
prioritarias socialmente, como la educaciéon de los nifios y jovenes, en el futuro podrian
reducirse debido a que el volumen de poblacion joven descenderd, por lo que los estados deben
preocuparse desde ya por responder las necesidades demandadas por la poblacion anciana
(Lorenzo, 2004).

2.2. Caracteristicas De La Poblacion Adulta Mayor en el Peru
Tal como se sefial6 anteriormente, la presente investigacion toma como referencia dos
dimensiones de las cuatro presentadas en el indice de Calidad de Vida en la Vejez de la
Pontificia Universidad Catdlica de Chile para describir a la PAM del Pert a partir de las
condiciones fisicas y de salud y las condiciones materiales, éstas Ultimas hacen referencia al

nivel de ingresos y necesidades econémicas (Pontificia Universidad Cat6lica de Chile, 2017).

En primer lugar, en cuanto a las funciones sensoriales, especificamente la vision, segln
el INEI el 19% de la PAM recibié un diagnéstico de cataratas por un oftalmdlogo al 2016, cabe
mencionar que este diagndéstico también reflejé algunas diferencias presentes en la sociedad ya
gue era un 50% aproximadamente mas probable que una persona adulta mayor reciba este
diagnostico si es que pertenecia a un area urbana y si estaba dentro del quintil superior de
riqueza (INEI, 2016). Este ejemplo es representativo ya que muestra las desigualdades de la
poblacion que vive en areas rurales con mayores niveles de pobreza ante la atencion de
cualquier enfermedad, quienes tienen ingresos mas altos o residen en un area urbana tienen
mayor acceso al diagnostico y, en consecuencia, mayor posibilidad de que la afeccion sea
tratada. Dicho de otro modo, las variables como lugar de residencia y nivel de riqueza,
condicionan el acceso a servicios de salud en el pais. Por otro lado, con respecto a la presencia
de enfermedades como la hipertension y diabetes, las cuales son las principales causas de
muerte en la region, se conoce que en el Peru el 27,7% de la PAM ha sido diagnosticada con
hipertension arterial y 9% fue diagnosticada con diabetes (INEI, 2016). Frente a estas cifras de
personas diagnosticadas, lo esperado es que inicien el tratamiento de las enfermedades crénicas;
sin embargo, no es el caso en cuestion, el 63% de la PAM que no se somete a ningun
tratamiento, indica que el motivo principal es la insuficiencia de recursos (INEI, 2016). Asi, se

observa que el patron mundial presentado en la parte tedrica se repite a nivel nacional: no basta
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con que la PAM esté asegurada a un sistema de salud, si es que otras condiciones no propician

gue acuda a las consultas especializadas y cumpla el tratamiento de su enfermedad hasta su fin.

En segundo lugar, describiremos las condiciones materiales de la PAM en el Per( la
cual se ve reflejada en el nivel de ingresos y necesidades econémicas, segun lo mencionado por
Aranco, se puede observar que al 2017 el 22% de la PAM se encontraba en condicién de
pobreza extrema o moderada (Aranco et al., 2018). Ante esta tasa, el sistema de pension y
jubilacion se torna sumamente importante teniendo en cuenta que la mayoria de la PAM,
llegada esta etapa, deja de realizar actividades productivas que le generen ingresos. En el Peru,
se puede mencionar que solo el 37,0% de la poblacion adulta mayor esta afiliado a un sistema
de pensidn, considerando que el 19,9% esta afiliado a la Oficina de Normalizacion Previsional
(ONP), y que el 9,9% de afiliados corresponde a las Administradoras de Fondos de Pensiones
(AFP) (INEI, 2019), quedando un 63% de la PAM sin un respaldo econémico. Esto influye en
el nivel de asistencia en salud y cuidados al que pueden acceder, y obliga en muchos casos a que
la PAM siga trabajando hasta edades avanzadas con el Gnico propdsito de cubrir sus necesidades
econdmicas. En una investigacion liderada por EsSalud se registré que el 20% de la PAM aln
trabaja, ademas se ha registrado que el 56,1 % de la PAM pertenece a la Poblacién
Econdémicamente Activa (INEI,2018 citado en MIMP, 2018), lo cual significa que méas de la

mitad de esta poblacion se encuentra trabajando o buscando empleo activamente.

Otro punto a considerar dentro de las condiciones materiales es la afiliacion a un seguro
de salud. Del total de la poblacién adulta mayor de 60 y mas afios de edad, el 81,7% tiene
acceso a algun seguro de salud. En ese sentido, el Seguro Integral de Salud (SIS) concentra al
42,1% de adultos mayores, luego el 34,0% tiene acceso al Seguro Social de Salud (EsSalud),
guedando solo un 5,6% de personas adultas mayores para los otros sistemas de prestacion de
seguros privados o de las Fuerzas Armadas y Policiales (INEI, 2019). Sin embargo, como se
habia adelantado anteriormente, no basta con que la persona tenga acceso a atenderse en un
centro de salud y sea diagnosticada; sino también es necesario tener la capacidad para seguir al
pie de la letra los tratamientos recetados. Ante esto, se encontré que el 63% de la PAM no
cumple con el tratamiento de las enfermedades crdnicas por no contar con suficientes recursos
econoémicos, debido a que los sistemas de aseguramiento en salud cubren parcialmente el
tratamiento o debido a que la enfermedad es muy costosa al ser el tratamiento de por vida
(MIMP, 2018). Los resultados obtenidos, indican que las caracteristicas de salud y materiales
estan estrechamente relacionadas entre si, asi como también tienen influencia sobre los derechos

de salud y econédmicos.
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El nimero de PAM en condicion de dependencia a nivel nacional asciende a 343, 000,
representando el 11,4% de este grupo poblacional (Aranco et al., 2018). En este contexto la
familia y redes de apoyo familiar constituyen una fuente importante de soporte y cuidado en la
vejez; sin embargo, es alarmante que el 16 % de las PAM mayores de 80 afios en el Per( vivan
solas y que otro 16% vivan solo con su cényuge (MIMP, 2018). En ese sentido, podemos
concluir que ante las necesidades anteriormente mencionadas es necesario que el Estado pueda
proveer de servicios a la poblacién adulta mayor de manera efectiva, tal que se pueda

contrarrestar esta situacion de vulnerabilidad y brindar una calidad de vida digna a la PAM.
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CAPITULO 4: EL PRESUPUESTO POR RESULTADOS

Ahora bien, una vez descrita la situacion de la poblacidon adulta mayor tanto de manera
tedrica como contextual, corresponde exponer el modelo del Presupuesto por Resultados, lo cual
sentard la base para el desarrollo de la seccion analitica de la presente investigacion, en la cual
se analizara la eficacia de la implementacion de la PpR en el Per( en la aprobacion y revision
del disefio del PP 0142 entre los afios 2016 y 20109.

1. El Presupuesto por Resultados como herramienta de Gestioén Publica

Este capitulo inicia presentando el concepto de presupuesto publico y su importancia
dentro de la gestion publica, asi como el ciclo presupuestario en el pais; en segundo lugar se
aborda la PpR, el contexto que dio origen a este modelo en la gestion publica, su definicion y las
herramientas que propone; en tercer lugar se aterriza el modelo del PpRen el Perd, los origenes
y la normativa que lo regulan, la definicion, los objetivos de su implementacion y las
herramientas que se utilizan en el pais; en cuarto lugar se desarrolla una de éstas herramientas,
los programas presupuestales, para ello se brindara la definicion de la misma, el contexto en el
que aparecieron en el Perd, ademas de la metodologia que implica, los actores involucrados en

la creacion de un nuevo PP, y los proceso de aprobacién y revision del disefio de uno.

1.1. Presupuesto Publico y el ciclo presupuestario

Antes de abordar modelo de Presupuesto por Resultados, es preciso definir qué se
entiende por presupuesto y en especifico el rol que éste representa en la gestion publica. Segun
lo mencionado por Marcel, el presupuesto -en general- es una herramienta estructurada en base
a procesos disefiados para generar decisiones de asignacién de recursos, en plazos limitados de
tiempo (Marcel, 2009). Esta definicion, sin embargo, resulta incompleta si lo que se desea es
entender el presupuesto publico, y es que presupuestar en el sector publico es diferente de
presupuestar en el sector privado. La principal diferencia en el sector publico es la ausencia de
una utilidad neta monetaria a conseguir, y la presencia de una fuente de financiacion compartida
y limitada (Fo6lscher, 2007). El presupuesto publico, por lo tanto, ocurre en un entorno de
tensiones politicas en el que diferentes objetivos pablicos compiten por una parte de los fondos
limitados disponibles sin que exista un criterio objetivo para su eleccion, como la contribucion a
las ganancias en el sector privado; a diferencia de éste ultimo, en el sector publico no se
presenta el incentivo para mantener los costos bajos a fin de maximizar el beneficio, el
rendimiento es dificil de medir y los sistemas de sancion y recompensa suelen tomar bastante
tiempo (Foélscher, 2007).
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Una vez sentadas dichas diferencias, se puede definir al presupuesto publico como “el
instrumento que expresa el compromiso del gobierno de lo que va a ejecutar en términos
financieros, en un periodo determinado, de acuerdo a las prioridades de la sociedad” (Alvarado
& Moron, 2008, p. 22). Esta definicion deja de lado la vision macro del presupuesto que lo
considera un mero instrumento de manejo fiscal, para considerarlo como una herramienta que
ademas de servir de puente entre la sociedad civil y el Estado, es “un instrumento de rendicion
de cuentas donde se sinceran las acciones concretas a ejecutarse, los indicadores del desempefio
de estas acciones y las metas a alcanzar” (Alvarado & Mor6n, 2008, p. 23). Estas dos
perspectivas de presupuesto publico orientada a la poblacion se hace presente en la gestion

publica peruana como se detallara a continuacion.

El presupuesto publico en el PerG se rige bajo la Ley General del Sistema Nacional de

Presupuesto, la cual lo define como:

el instrumento de gestion del Estado para el logro de resultados a favor de la poblacién,
a través de la prestacion de servicios y logro de metas de coberturas con eficacia y
eficiencia por parte de las Entidades. Asimismo, es la expresion cuantificada, conjunta y
sistemética de los gastos a atender durante el afio fiscal, por cada una de las Entidades
del Sector (Ley N° 28411, 2004, p. 5).

Adicionalmente, la normativa plantea 16 principios para el Sistema Nacional de
Presupuesto, algunos de ellos son, el equilibrio fiscal, entendido como la preservacion de la
sostenibilidad responsabilidad fiscal; la orientacion a la poblacién, es decir que el proceso
presupuestario se orienta al logro de resultados a favor de la poblacién y de mejora en las
condiciones de su entorno; la calidad del presupuesto, que consiste en la realizacion del proceso
presupuestario bajo los criterios de eficiencia asignativa y técnica, equidad, efectividad,
economia, calidad y oportunidad en la prestacion de los servicios; la programacion multianual,
consiste en que el presupuesto publico posee una perspectiva multianual orientada al logro de
resultados a favor de la poblacion, en concordancia con las reglas fiscales establecidas en el
Marco Macroeconémico Multianual y los instrumentos de planeamiento elaborados en el marco
del Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico (SINAPLAN); y evidencia, que establece que
las decisiones en el proceso presupuestario orientadas a la financiacion y ejecucion de politicas

publicas, se basan en la mejor evidencia disponible y pertinente (Ley N° 28411, 2004).

En cuanto al ciclo presupuestario en el Peru, se encuentra conformado por cinco etapas:
programacion, formulacion, aprobacién, ejecucion y evaluacion del presupuesto, las cuales se
retroalimentan anualmente, debido a que el presupuesto publico tiene vigencia de un afio (Ley
N° 28411, 2004).
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En primer lugar, la fase de fase de programacion multianual presupuestaria, en adelante
programacion, es la etapa inicial en la que se establece la Asignacion Presupuestaria Multianual
(APM), la cual es el limite maximo de los créditos presupuestarios que corresponderd a cada
Pliego presupuestario. Dicha APM es definida por el MEF, a través de la DGPP en funcién de
los siguientes factores: i) ingresos de todas las fuentes de financiamiento que se prevea recaudar
o0 percibir durante el ejercicio, ii) reglas fiscales aprobadas, iii) prioridades de politica a nivel de
resultados, productos u objetivos estratégicos institucionales, articulados con el SINAPLAN, iv)
criterios especificos de programacién tales como costos unitarios, metas de cobertura, entre
otros y v) eficacia, efectividad y calidad de los servicios establecidos para el logro de resultados
y objetivos de politica (Ley N° 28411, 2004).

En segundo lugar, la fase de formulacion, es la desagregacion de la APM en todos los
niveles de los clasificadores presupuestales. En esta fase se determinan las metas y se consignan
las cadenas de gasto y las respectivas fuentes de financiamiento. Para ello, los pliegos
distribuyen la APM del afio 1 considerando cada uno de los Clasificadores de Ingresos y Gastos,
de conformidad con i) las prioridades de resultados de politica nacional; y ii) las prioridades
institucionales de acuerdo con las competencias y funciones de la Entidad, en ambos casos, se
articula con el SINAPLAN. En la presente fase, el pliego debe maximizar eficiencia en la
provision de los servicios y logro de resultados priorizados, tomando en consideracion los
gastos de funcionamiento de caracter permanente, como es el caso de las planillas del personal;
las obligaciones; los bienes y servicios necesarios para el logro de los objetivos; el
mantenimiento de la infraestructura; y, el gasto de capital, priorizando la continuidad de las
inversiones que se encuentren en ejecucion, y que contribuyan al logro de resultados priorizados
(Ley N° 28411, 2004).

En tercer lugar la fase de aprobacién se presenta el proyecto de Ley de Presupuesto del
Sector Publico que contiene una parte normativa que regula aspectos exclusivamente vinculados
a la materia presupuestaria y estd acompafiado de la documentacion complementaria siguiente:
Exposicién de Motivos, Informacion del presupuesto de los Pliegos del Gobierno Nacional y de
los Gobiernos Regionales, Informacién de los ingresos para los Pliegos del Gobierno Nacional,
de los Gobiernos Regionales y Gobiernos Locales, . Anexo de Subvenciones para Personas
Juridicas para el Gobierno Nacional y Gobiernos Regionales y Cuotas Internacionales para el
Gobierno Nacional (Ley N° 28411, 2004). Asi Las Leyes de Presupuesto del Sector Publico,
aprobadas por el Congreso de la Republica, asi como los deméas presupuestos constituyen el
total del crédito presupuestario, que comprende el limite maximo de gasto a ejecutarse en el afio
fiscal (Ley N° 28411, 2004).
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En cuarto lugar, la fase de ejecucion, se inicia el 1 de enero y culmina el 31 de
diciembre de cada afio fiscal, periodo en el que se perciben los ingresos publicos y se atienden
las obligaciones de gasto de conformidad con los créditos presupuestarios autorizados en las
Leyes Anuales de Presupuesto del Sector Publico. Dichos créditos se destinan, exclusivamente,
a la finalidad para la que hayan sido autorizados en los presupuestos Cabe resaltar que DGPP
realiza el control presupuestario, el cual consiste en el seguimiento de los niveles de ejecucién

de gastos respecto a los créditos presupuestarios autorizados (Ley N° 28411, 2004).

En quinto lugar, la fase de evaluacion, es el andlisis sistematico y continuo del
desempefio en la gestion del presupuesto y en el logro de los resultados prioritarios y objetivos
estratégicos institucionales, con el objetivo de contribuir a la calidad del gasto publico. La
presente fase comprende el seguimiento y la evaluacion del presupuesto; es decir, el ejercicio
priorizado de andlisis de las relaciones entre recursos-insumo-producto-resultado, a través de la
medicién de indicadores de desempefio (seguimiento); y andlisis de la efectividad de las
intervenciones respecto del resultado esperado, de la eficiencia asignativa, de la eficiencia en la
provision de los servicios, y de la eficiencia de los procesos de soporte criticos (Ley N° 28411,
2004).

Finalmente, se tiene que la DGPP establece mecanismos para garantizar el uso de la
informacién generada en la fase de evaluacion a fin de que retroalimenten las fases restantes
para el siguiente afio fiscal (Ley N° 28411, 2004).

1.2. Origenes y Antecedentes del Presupuesto por Resultados
Para abordar el concepto de Presupuesto por Resultados, es necesario explicar de donde
surge esta herramienta, para lo cual desarrollaremos la corriente del New Public Management o
Nueva Gestion Publica, en adelante NGP, la cual dio origen a la Gestién por Resultados,

enfoque de gestion pablica que engloba esta herramienta de presupuestacion.

La NGP nacié a partir de la publicacion de Hood: A Public Management for All
Seasons en donde describid la naturaleza de la NGP (Hood, 1991 citado en Osborne, 2006). Esta
corriente super¢6 el paradigma de la Administracion Publica Tradicional, cuyos cimientos como
la burocracia, la jerarquia organizacional, la regulacién mediante reglas escritas y mecanismos
de control verticales, los departamentos con responsabilidades delimitadas (Ramié & Salvador,
2005) y la estabilidad funcional eran considerados de manera positiva en la gestion de
organizaciones, sin embargo, estos aspectos para finales de siglo XX fueron dificultando cada
vez mas la administracion de los recursos al introducir la mediocridad en la fuerza de trabajo,

pues al imposibilitar la cesantia de funcionarios y al controlar virtualmente todo, se paso a
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ignorar los resultados, teniendo un gobierno lento, ineficiente e impersonal (Osborne & Gaebler,
1992).

Por consiguiente, el mal uso de las competencias, la especificacion de las funciones, la
verticalidad de la autoridad, la falta de conocimiento sobre las necesidades de la ciudadania y la
prevalencia del control, la regla y el procedimiento; han desligado de la racionalidad de la
eficiencia la preocupacion por la calidad y la generacién de valor publico (Barzelay, 1998), el
cual se genera al realizar actividades que aporten respuestas efectivas y Utiles a necesidades o
demandas politicamente deseables, que requieran la generacién de cambios sociales, que
modifiquen ciertos aspectos del conjunto de la sociedad o de algunos grupos especificos
reconocidos como destinatarios legitimos de bienes publicos (Moore, 1995). En respuesta a lo
anterior descrito, Stephen Osborne (2006) caracteriza a la Nueva Gestién Pablica como una
filosofia administrativa que atiende las lecciones de la gestion del sector privado, destacando el
liderazgo empresarial dentro de las organizaciones de servicio publico, y enfatizando el control
y la evaluacion de inputs y outputs, asi como la gestion del desempefio y la auditoria.
Asimismo, Osborne y Gaebler (1992) sefialan que en esta corriente los ciudadanos deben ser
entendidos como clientes y ser puestos en primer lugar, elaborando presupuestos basados en
resultados, inyectando competitividad en todo lo que se realice y midiendo el éxito en términos

de la satisfaccion del ciudadano.

En este contexto, la Nueva Gestion Pablica entrega un marco para mejorar la capacidad
de gestién de la administracion publica, donde la gestién por resultados, en adelante GpR, se
convierte en un enfoque de gestién que incentiva la innovacion, suponiendo un gobierno mas
econémico v eficiente, con servicios de mayor calidad y programas mas eficaces, en donde los
gestores publicos ejercen un rol activo, con organizaciones capaces de adaptarse a los cambios
del contexto y a las demandas ciudadanas (Figueroa, 2012). Es de esta forma, que la gestion por
resultados toma importancia y se inserta como enfoque en la gestién puablica. La gestion por
resultados tiene su origen en los libros de Peter Drucker "La Practica del Management" y
"Managing for Results: Economic Tasks and Risk-Taking Decisions” publicados en inglés en
1954 y 1964, respectivamente, los cuales, sefialan que la GpR se establecio en el sector pablico
debido a la exigencia de mejorar los servicios publicos; de optimizar el desempefio de los
empleados y de las organizaciones publicas en las que trabajan, facilitando asi la direccion
efectiva e integrada del proceso de creacién de valor publico, asegurando la maxima eficacia,
eficiencia y efectividad de su desempefio, la consecucidn de los objetivos de gobierno y la
mejora continua de sus instituciones (BID & CLAD, 2007).
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Por consiguiente, el rol que deberia cumplir la GpR en el ambito publico se articula
alrededor de tres ejes, el primero consiste en la mejora del desempefio del gobierno en su
proceso de creacion de valor y de produccion de resultados; el segundo, tiene que ver con la
optimizacién del sistema de rendicion de cuentas ante la sociedad y la transparencia de su
actuacién; y el tercero, consiste en implantar sistemas de direccién y gestion (asuncion de
responsabilidad y derecho a gestionar) que promuevan la optimizacién continua del desempefio
de los servidores publicos como herramienta clave al servicio de la consecucion de los ejes
anteriores. En sintesis, la gestion por resultados en el ambito del sector publico es una propuesta
de cultura organizativa directiva y de gestion, a través de la cual se pone énfasis en los
resultados y no en los procesos y procedimientos, en donde prevalece un marco de adquisicién
de responsabilidad de la gestion a traves de la vinculacion de los directivos al resultado obtenido
(BID & CLAD, 2007).

Luego de describir el New Public Management y la Gestion por Resultados dentro de la
gestion publica, esta investigacion procedera a centrarse en una herramienta de la GpR, el
Presupuesto por Resultados. Este modelo ha sido resultado del desarrollo de distintas teorias
presupuestarias como lo son el Presupuesto por Programas (PpP) y Presupuesto Base Cero, los

cuales seran explicados a continuacién.

Para contextualizar esta teoria del PpP es importante mencionar que en la década de
1960 se produjo un quiebre en el desarrollo y uso de las técnicas presupuestarias originado por
la idea de que era necesario contar con un Estado promotor del desarrollo econémico con
politicas publicas activas, para lo cual el presupuesto era una herramienta fundamental (Martner,
1978). Se introdujo como parte del sistema presupuestario, el concepto de relaciones insumo-
producto, como expresion de los procesos productivos publicos y, por tanto, como criterio para
la asignacién de recursos reales y financieros (Makon, 2008). En ese sentido, un hito importante
lo marcaron las Naciones Unidas en 1965 y las experiencias de Estados Unidos, con el uso del
Presupuesto por Programas (PpP), un predecesor del Presupuesto por Resultados, el cual se
divide en programas, los cuales se subdividen en unidades con actividades, objetivos o
entidades administrativas comunes, permitiendo la identificacion de costos e ingresos
independientes por programas y la medicién de los productos y actividades desarrollados, de tal
manera que se pueda relacionar con su financiamiento (Dean, 1989 citado en Folscher, 2007).
No obstante, a pesar del nuevo rol que asumi6 el Estado con ese tipo de presupuestacion, se
obtuvieron pocos resultados con su uso debido a la escasa planificacion, la débil
conceptualizacion de la metodologia de esta técnica (especialmente en lo que se refiere a la
definicion de indicadores de produccién, resultados e impacto), la falta de una visién inter-

sisttmica que relacione al presupuesto, en sus diversas etapas con los otros sistemas
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administrativos (recursos humanos, compras y contrataciones, tesoreria, crédito publico y
contabilidad), y la inexistencia de cambios en los criterios de asignacién de recursos en el

presupuesto en América Latina (Makon, 2008).

En respuesta a lo anterior, en la década de los 80’s se promueve la instrumentacion del
Presupuesto Base Cero (PBC) que recoge la idea original de PPP (vincular produccién con
insumos reales y financieros, privilegiando la eficiencia en su utilizacién) y brinda herramientas
adicionales para priorizar la asignacién de recursos en funcion de las politicas y objetivos
institucionales. Este sistema obliga a justificar todos y cada uno de los gastos, dejando de lado la
tendencia incrementalista tradicional del presupuesto. Asimismo, contempla dos herramientas
béasicas: paquetes de decision y clasificacion de paquetes de decision, el paquete de decision es
un documento que identifica y describe una actividad especifica de manera tal que la gerencia
pueda: 1) evaluarla y clasificarla de acuerdo con las demas prioridades que compiten por
obtener recursos y 2) decidir si se aprueba o no, estos paquetes contienen propuestas de distintas
formas de ejecucion de la actividad y de diversos niveles de produccion y utilizacién de
recursos; estas dos Ultimas caracteristicas es lo que posibilita el proceso de jerarquizacion de
paquetes y, por tanto establecer prioridades (Olivieri, 2001). Aun asi, esta teoria del PBC tuvo
escasa vigencia, por la complejidad que presentaba en cuanto a disponibilidad de informacion y
por haberla concebido como una alternativa al presupuesto por programas y no como un
mecanismo complementario para fijar prioridades al momento de definir las orientaciones de la

politica presupuestaria (Makon, 2008)

En conclusion, la PpR comparte con el PpP y el PBC el objetivo de lograr una mayor
eficiencia en la asignacion y el uso de los recursos publicos, pero difiere del primero ya que su
punto de referencia no son los niveles de produccién o actividad, sino los objetivos perseguidos
por las politicas publicas. En este sentido, la PpR pareciera aproximarse mas al PBC, cuyo
objetivo es, también, elevar la eficacia en el logro de objetivos de politica, y comparte con él la
necesidad de contar con objetivos claros y priorizados. Sin embargo, la PpR adopta una posicion
mas realista respecto al proceso de elaboracion del presupuesto ya que reconoce que la
discusion para la asignacion presupuestaria se constituye como un juego repetitivo que debe
acomodarse en un calendario estrecho, que requiere de negociaciones y acuerdos para ser

realmente efectivo, mas que un proceso cientifico o histérico (Marcel, 2009).

1.3. ¢ Qué es el Presupuesto por Resultados?
Una vez culminada la explicacion acerca de los origenes y antecedentes del Presupuesto
por Resultados, conviene definir este concepto al lector, descartando algunas visiones simplistas

de este modelo.
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Muchas veces se tiende a pensar que PpR significa condicionar directamente las
asignaciones presupuestarias al logro de ciertas metas de gestion, esta definicion es equivocada
ya que termina desconociendo la base esencialmente politica del presupuesto, que obliga a
considerar las prioridades y los compromisos politicos establecidos por el gobierno, ademas que
la asignacién presupuestal condicionada al desempefio de los servidores publicos dejaria de
reconocer la misma prioridad de los objetivos de dicho programa para la ciudadania (Marcel,
2009). Un segundo supuesto acerca del Presupuesto por Resultados es que las asignaciones
presupuestarias estan basadas estrictamente en el desempefio pasado lo cual ignora el hecho de
que el interés de elaborar un presupuesto se centra en qué se haré con los recursos durante el
proximo afio fiscal y no en lo que ocurrié en el pasado (Marcel, 2009). Por dltimo, Marcel
aclara que las decisiones involucradas en el proceso presupuestario, en el marco de la PpR, no
se limitan solamente a la asignacion de recursos, sino que también incluyen la revision del
disefio de los programas publicos orientados a lograr los objetivos y metas programaticas del
gobierno, estableciéndose condiciones para su ejecucion y suscribiéndose compromisos sobre

como utilizar los recursos (Marcel, 2009).

De esta forma, podemos conceptualizar el Presupuesto por Resultados como el conjunto
de metodologias, procesos de trabajo e instrumentos que permiten incorporar, de manera
sistematica, explicita y transparente, la informacién sobre desempefio en cada uno de los
procesos de toma de decisiones, en cada nivel de las organizaciones publicas, durante cada fase
del proceso presupuestario, configurando acciones gubernamentales que contribuyan a la
solucion efectiva de los problemas que aquejan a la colectividad, a través de un proceso
complejo —pero eficiente y transparente— de transformacion de los insumos en productos y
resultados que impacten positivamente para el bienestar de la poblacion (Shack, 2007). Otra
definicion es la propuesta por Garcia y Garcia (2010) quienes precisan al Presupuesto por
Resultados como el proceso presupuestal que incluye la programacion, aprobacion, ejecucion y
rendicion de cuentas del mismo, que incorpora el analisis de los resultados producidos por las
acciones del sector publico y cuya prevision de gastos se clasifica de acuerdo a los programas
establecidos en un plan estratégico de mediano plazo (Garcia & Garcia, 2010). Asimismo,
Marcel, en un documento del BID define al PpR como el conjunto de metodologias, procesos e
instrumentos que permiten que las decisiones involucradas en un presupuesto incorporen de
manera sistematica consideraciones sobre los resultados —pasados y futuros—, de la aplicacion
de los recursos publicos, pero que también motivan y facilitan que las instituciones publicas
obtengan dichos resultados (Shah & Shen, 2007 citado en Marcel, 2009). Finalmente, conviene
desarrollar la definicion propuesta por Marc Robinson quien conceptualiza al PpR como

aquellos mecanismos de financiamiento publico y los procesos disefiados para fortalecer el
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vinculo entre la entrega de recursos y los resultados (productos e impactos) a traves del uso
sistematicamente de informacion formal sobre desempefio, con el objetivo de mejorar la

eficiencia distributiva y técnica del gasto publico (Robinson, 2007).

Segun las definiciones anteriores podemos mencionar que el Presupuesto por
Resultados permite alcanzar ciertas ventajas en la gestion publica. Primero, contribuye a
clarificar las prioridades nacionales, sectoriales e institucionales, y promueve la difusion de
estas prioridades entre los actores relacionados con su implementacion y hasta los propios
beneficiarios. Segundo, incentiva una mayor eficiencia y efectividad del gasto pablico, pues
focaliza el gasto publico en las politicas priorizadas por el gobierno, identifica y desagrega los
costos de implementacion de tales politicas, y permite identificar y corregir las fallas en la
asignacion presupuestal (incluyendo la excesiva fragmentacion del gasto). Tercero, facilita la
transparencia y la rendicion de cuentas hacia el ciudadano y hacia las distintas instancias del
Estado (Banco Mundial, 2010).

1.4. Herramientas clave del PpR

Ahora bien, una vez definido qué es (y no es) PpR corresponde explicar los elementos
clave que lo componen. Distintos autores coinciden en la identificacién de varios de estos
elementos, llamandoles requisitos minimos de PpR, instrumentos, caracteristicas esenciales,
entre otros. Para fines de esta investigacion se tomara en consideracion 5 herramientas clave de
PpR a partir de la literatura de Marcel (2009), Hatry (1999) y Robinson y Last (2009). Las
herramientas principales de la PpR, segin lo mencionado, son a) informacién sobre desempefio,
b) adecuaciéon del proceso presupuestario, ¢) incentivos sobre las instituciones publicas, d)

flexibilidad en la gestién financiera de las agencias publicas y €) presupuesto por programas.

Las cuatro primeras herramientas presentadas anteriormente se basan en la literatura de
Marcel (2009) y Harry (1999), y son similares a las identificados por Robinson y Last (2009).
Estos ultimos, coinciden en el reconocimiento de la importancia de la informacion recogida en
indicadores clave de desempefio y evaluacion de programas, asi como el uso de esta
informacién en el proceso de elaboracion del presupuesto; y adicionan un componente al PpR la
clasificacion del gasto en el presupuesto por programas (PPP), concepto introducido

anteriormente al tratar sobre el origen de la PpR.

La primera herramienta clave es la informacion sobre desempefio. La mencién de este
elemento al inicio de los deméas encuentra su utilidad en que permitira el entendimiento de los
siguientes debido a su complementariedad. La aplicacion del PpRimplica el desarrollo de
Sistemas de Monitoreo y Evaluacion (SM&E) capaces de generar informacion sobre resultados.

Esta informacion debe ser suficiente, pertinente, oportuna, sintética y veraz a fin de que sea de
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utilidad para la toma de decisiones gubernamentales (Marcel, 2009). Los SM&E recurren a
instrumentos de monitoreo y evaluacion. Los primeros son indicadores de desempefio o
resultados que permiten realizar seguimiento regular a las instituciones y programas a nivel de
procesos y productos. Mientras que los segundos son evaluaciones entendidas como estudios,
examenes 0 revisiones técnicas que posibilitan determinar el vinculo entre los productos y el
logro de los objetivos finales de las politicas y programas publicos (Marcel, 2009). Cabe resaltar
la importancia de la complementariedad de ambos instrumentos. No se deberia subestimar el
monitoreo por brindar informacion sélo a nivel de procesos y productos, ya que, sobre esta data,
la evaluacion profundiza y verifica la relacion de los productos con los objetivos finales
trazados. Por ultimo, es fundamental que los paises que empiezan a utilizar PpR consideren las
limitaciones financieras y de recursos humanos que poseen, puesto que muy a menudo se
proponen desarrollar sistemas sofisticados de informacion en lapsos de tiempo reducidos (un
afio o dos) sin considerar que dicha informacién es costosa y requiere de recursos humanos
cualificados, que pueden no estar inmediatamente disponibles o que pueden tener un costo
prohibitivo (Robinson & Last, 2009).

Una vez entendido el rol de la informacion sobre desempefio en la PpR corresponde
continuar con el segundo elemento clave, la adecuacion del proceso presupuestario, entendida
como la incorporacion de esta informacion sobre desempefio a las fases del proceso de decision
presupuestal y que no solo se considere para la asignacion de recursos. Algunas formas para
incluir esta informacion son i) la generacion de informacion publica sobre el uso de los recursos
publicos y los resultados de su aplicacién pasada, ii) la programacién sectorial, el disefio,
adecuacion y ejecucion de programas o proyectos orientados al logro de objetivos y metas
programaticas necesarios para justificar las propuestas presupuestarias, iii) el condicionamiento
de la entrega de recursos al cumplimiento de requisitos previos relacionados con su disefio y
preparacion, y iv) la rendicion de cuentas respecto de los resultados obtenidos como producto de
la aplicacién de recursos publicos, cabe mencionar que estas aplicaciones pueden operar en

distintas fases del ciclo presupuestario (Marcel, 2009).

El tercer elemento corresponde a los incentivos sobre las instituciones publicas. Se
resalta la importancia de poseer una estructura de incentivos capaz de orientar la gestion de las
instituciones publicas al logro de mejores resultados. El hecho de proponer una estructura de
incentivos parte del reconocimiento de que las personas que conforman las instituciones
publicas responden a motivaciones ligadas a sus propios objetivos organizacionales y
personales, por lo que la organizaciéon debe ser capaz de identificar dichas motivaciones y
utilizarlas para orientar la gestion al logro de resultados. Al respecto, la literatura plantea 4

grandes categorias de sistemas de incentivos: el reconocimiento, ya que reconocer logros
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institucionales puede ser fuente de recompensa poderosa para las personas si se encuentran
comprometidas e identificadas con los logros de la institucién; el traspaso de responsabilidades,
es decir la transferencia de responsabilidades desde el nivel central hacia instancias ejecutoras
puede ser concebido como incentivo institucional pues la entrega de mayores cuotas de poder
expresa sefial de confianza; incentivos econdmicos, los cuales operan a través del sistema de
remuneraciones; y por Gltimo la difusion de resultados, puesto que la exposicién al escrutinio

publico es una fuente importante de estimulos y sanciones (Marcel, 2009).

El cuarto elemento es la flexibilidad en la gestién financiera de las agencias publicas,
referida a la existencia de espacios suficientes de flexibilidad en la gestion de los insumos y
procesos administrativos de las mismas, con el fin de aplicar los recursos publicos con mayor
eficiencia. Es sabido que el sistema presupuestario incide sobre la gestion de las agencias
publicas al regular la manera en cémo estas pueden disponer de los recursos que les son
asignados. Al respecto de lo anterior, las normas sobre la administracion financiera de los
estados abarcan materias tales como la composicion del presupuesto institucional, la disposicion
de caja, el traspaso de recursos entre items presupuestarios y afios fiscales, adquisiciones y
contrataciones, tratamiento de imprevistos, control de actos administrativos y rendicion de
cuentas. La existencia de este conjunto de controles no es casual, sino que responde por un lado
a la “exigencia de transparencia y predictibilidad de los actos de la administracion” y, por otro
lado, a la “desconfianza en la capacidad y la rectitud con que las instituciones administren sus
recursos” (Marcel, 2009).

La Gltima herramienta a describir consiste en la clasificacion del gasto en el presupuesto
por programas (PPP), concepto introducido anteriormente al tratar sobre el origen de la PpR.
Los autores definen el PPP como la clasificacion del gasto en grupos de servicios similares con
objetivos similares, en vez de grupos de insumos (salarios, suministro, equipos, etc.), a fin de
ayudar a las autoridades a comparar los costos y las ventajas de las opciones del gasto.
(Robinson & Last, 2009). Un PPP al formar parte del PpRrequiere presentar publicamente
informacién bastante similar a los componentes de la PpR, tales como: objetivos del programa y
su vinculacion con las prioridades nacionales y sectoriales; los productos clave de los servicios
que presta el programa, la forma en que el programa pretende alcanzar sus objetivos
(actividades, proyectos, etc.); indicadores clave de desempefio y resultados de evaluacion de
cada programa, y los costos del mismo (Robinson & Last, 2009). En consecuencia, el proceso
de elaboracion del presupuesto consideraria la Presupuestacion Por Programas ya que, los
organismos publicos deberian presentar y justificar sus presupuestos en funcion de sus propios

programas, con informacion de los costos y resultados asociados. Ademas, la informacion sobre
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los resultados es presentadas al poder legislativo y al publico en la documentacion

presupuestaria (Robinson & Last, 2009).

Cabe sefialar que se hara hincapié en este quinto elemento segln la normativa
establecida por el MEF para la implementacion del PpR en el Perd, por lo que se da por
concluida la seccion de herramientas del PpR a fin de continuar con el desarrollo de la

implementacion del modelo en cuestion en el Perd.

2. Laimplementacion del Presupuesto por Resultados en el Peru

Este apartado iniciard con la descripcion de cdmo ingreso la reforma del Presupuesto
por Resultados a la gestion publica peruana, luego continuaré con la definicidn e importancia de
este sistema para el Ministerio de Economia y Finanzas, ente rector del proceso del PpRen el
Per(, para poder explicar posteriormente los objetivos a los que espera llegar el gobierno
peruano con esta metodologia, de esta manera, finalmente se describiran los instrumentos que

utiliza este sistema en el Peru para alcanzar los mencionados objetivos.

2.1. La Reforma del Presupuesto por Resultados

En América Latina y el Caribe, la busqueda de mayor eficiencia y efectividad en la
asignacion de los recursos publicos motivé el interés por el Presupuesto por Resultados ya que
cuanto mas escasos son los recursos, mas importante es aumentar la efectividad de su uso
(Garcia & Garcia, 2010). En el Perq, después de las grandes reformas estructurales de la
economia y del papel del Estado a inicios de la década de 1990, se intent6 consolidar algunas
reformas vinculadas a la teoria de la Gestion por Resultados que apuntaban hacia una mejor
gestion publica, sin embargo, estas no contaron con el apoyo politico por lo que no se llegaron a
concebir dentro de una estrategia consensuada y comprehensiva de reforma (Ugarte, 2010). Aun
asi, de estas iniciativas qued6 el convencimiento en la Direccién Nacional del Presupuesto
Publico (DNPP) de que para promover una mejor gestion publica y lograr una mayor
efectividad en el uso de los recursos publicos, era necesario realizar una transformacion radical
en el uso del presupuesto; cuando a este convencimiento se unieron el apoyo politico, los
aportes teoricos de la Gestion por Resultados, los avances en la légica de resultados en el sector
salud peruano y las lecciones y experiencias de esfuerzos hacia resultados de otros paises,

empez6 a gestarse la reforma del Presupuesto por Resultados en el Pera (Ugarte, 2010).

A inicios de los 2000, la elaboracion del presupuesto se basaba en insumos e
instituciones, seguia una légica incrementalista y no incluia ningun proceso de identificacion de
resultados de lo gastado en los recursos publicos, lo cual perjudicaba a la sociedad en términos
de eficiencia, efectividad y bienestar (Ugarte, 2010). En otras palabras, la asignacion de

recursos se desarrollaba de manera inercial, en el sentido que la asignacion presupuestal del afio
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anterior servia de base para la asignacion presupuestal del siguiente afio y los incrementos o
reducciones eran fruto de una pugna politica en muchos casos; y que el Unico seguimiento que
se realizaba a los recursos era de caracter financiero, lo que implicaba centrarse en si es que se

habian gastado o no, sin tener consideracion en la calidad del gasto (Casas, 2011).

Tomando en cuenta este antecedente es que desde el afio 2006 se empieza a introducir
en la practica el concepto de Presupuesto por Resultados y dado que cuando entra la nueva
administracion en ese afio (Gobierno de Alan Garcia) el presupuesto del afio 2007 ya estaba
practicamente elaborado, se opt6 por iniciar el proceso en el ejercicio presupuestal 2008 y tomar
todo el afio 2007 para preparar el marco de la estrategia (Casas. 2011). Este nuevo enfoque en la
gestion presupuestaria aparecio oficialmente en el Capitulo IV Implementacion del Presupuesto
por Resultados de la Ley de Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2007 (Ley N°
28927, 2006). Este capitulo, basado en el aprendizaje de las experiencias comparadas de los
paises mas desarrollados y a través de una estrategia de aplicacion gradual y progresiva, tenia la
conviccion de que este proceso de mejora podria conducir a una profunda reforma en la
administracion publica, en general, y en la gestion presupuestaria, en particular (Shack, 2007).
Asimismo, dentro de este capitulo se introdujo la figura de la Programacion Presupuestaria
Estratégica (PPE), la cual aplicaria para todo el sector publico en el proceso de programacién
del presupuesto para el afio fiscal 2008, y design6 a la Direccion Nacional de Presupuesto
Publico (DNPP) a liderar este proceso de cambio (Ugarte, 2010).

Luego en la Ley de Presupuesto del afio 2010 se establecidé que la DNPP entraba en
reorganizacion para incorporar de manera organica el Presupuesto por Resultados (Casas,
2011). Por ello en dicho afio, el nombre es reemplazado por la Direccion General de
Presupuesto Publico (DGPP) y se crea dentro de su estructura una Direccion de Calidad de
Gasto Publico (DCGP) la cual seria el 6rgano rector del proceso de Presupuesto por Resultados
(Casas, 2011) ademas de tener a su cargo el disefio y perfeccionamiento de las metodologias y
procedimientos, las evaluaciones independientes y el desarrollo de capacidades en todos los

niveles de gobierno (Ugarte, 2010).

En ese sentido, debido a que el equipo de investigacién solo coincide con los expertos
en enunciar que se debe lograr por medio de una discusion presupuestal informada, la
vinculacion de los gastos con los resultados para la solucién eficaz de problematicas de la
ciudadania, se procedera a robustecer el objetivo propuesto inicialmente por medio de la
inclusion del término eficiencia obtenido por medio de entrevistas. De este modo, corresponde
agregar en base a lo obtenido por los actores clave, la eficiencia en el enunciado del objetivo, de

tal manera que el objetivo del PpR se presente de la siguiente manera: lograr por medio de una
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discusion presupuestal informada la vinculacion de los gastos con los resultados para la solucion

eficiente y eficaz de las probleméticas de la ciudadania.

2.2. Objetivos del Presupuesto por Resultados en la Gestion Publica Peruana

Una vez explicada la reforma del Presupuesto por Resultados en el Perd en lo
correspondiente a su evolucion, definicion e importancia procederemos a detallar los objetivos
de este sistema. Esto con el fin de validar posteriormente la eficacia, entendida como el grado en
que se alcanzan los objetivos propuestos (Mokate, 1999), de la implementacion de la PpR en el
Peru en la aprobacion y revision del disefio del PP 0142 Acceso de personas adultas mayores a
servicios especializados. Asi se tomaré en un primer momento la postura de autores expertos en
esta metodologia como lo son Robinson y Last (2009) y Casas (2011) para finalizar con lo que
busca el gobierno peruano con el Presupuesto por Resultados en el Peru.

En ese sentido, para Robinson y Last la PpR tiene por objeto mejorar la eficiencia y
eficacia del gasto publico estableciendo un vinculo entre el financiamiento de las entidades del
sector publico, y su desempefio, utilizando sistematicamente la informacion sobre resultados
(2009). Casas coincide con Robinson y Last al proponer que el objetivo de esta presupuestacion
es mejorar la efectividad y eficiencia del gasto publico al establecer un vinculo entre el
financiamiento de las organizaciones del sector publico y los resultados que generan,
incluyendo el uso de indicadores, evaluaciones y costos dentro de la informacion de desempefio
(2011). En consecuencia, el Presupuesto por Resultados aterrizado a la gestién publica peruana
persigue los siguientes cinco objetivos: i) Optimizar los recursos disponibles para mejorar el
gasto puablico y lograr mejores resultados permitiendo una sustentacién sélida de mayores
requerimientos presupuestarios en caso sea necesario, ii) Estructurar el presupuesto en funcion
de estrategias probadas para la mejora del bienestar de la poblacidn, y expresarlo en términos de
resultados, iii) Propiciar una cultura de decisiones de politica y gestion publica, basadas en
evidencias, es decir que las decisiones sobre acciones a seguir estén sustentadas en informacion
que demuestre que tendran un efecto positivo en el bienestar social, iv) Priorizar el disefio de
intervenciones asociadas a un grupo de resultados claves que propicien un mayor impacto de la
accion publica y finalmente, v) Generar un cambio importante en la légica y en la orientacion
para elaborar los presupuestos ya que este enfoque permite centrar en los ciudadanos todos los
bienes y servicios que brinda el Estado a nivel regional o local, independientemente de lo que
haga cada entidad (Soto, 2015).

Finalmente, a partir del recojo de la informacion documentada en la investigacion
respecto a objetivos de la PpR, con el fin de facilitar la utilizacion de un objetivo marco para el

capitulo analitico, se recogerdn los aspectos mas importantes y se propondra un objetivo de
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creacion propia. En ese sentido, el equipo de investigacion considera que el “objetivo marco de
la PpR es lograr por medio de una discusion presupuestal informada la vinculacién de los gastos
con los resultados, con el fin de solucionar de la manera méas eficaz las problematicas de la

ciudadania”

2.3. Herramientas del Presupuesto por Resultados en el Peru
Ahora bien, una vez explicado la reforma del PpR en el Perl y los objetivos de este
sistema, conviene explicar qué herramientas ha establecido el Ministerio de Economia y
Finanzas, ente rector del proceso de la PpR en el Peru, para alcanzar los objetivos propuestos en
el apartado anterior. En ese sentido, son cuatro los elementos propuestos por el MEF: i)
Programas Presupuestales, ii) Seguimiento, iii) Evaluaciones Independientes, iv) Incentivos a la

gestion, los cuales se procederan a detallar.

Un programa presupuestal [PP] es una unidad de programacion de acciones de entidades
publicas, las cuales, de una manera integrada y articulada, se orientan a proveer productos
(bienes y servicios) para lograr un Resultado Especifico a favor de la poblacién y asi contribuir
al logro de un Resultado Final asociado a un objetivo de la politica publica (MEF, 2019). Para
tal fin los PP cuentan con los siguientes cuatro contenidos minimos dentro de su proceso de
disefio: elaboracidn del diagndstico, desarrollo de un analisis causal, elaboracion del disefio, e
identificacion de los indicadores de desempefio. La elaboracion del diagndstico consiste en la
identificacion del problema especifico, caracterizacién y cuantificacion, teniendo en cuenta los
atributos de gravedad, relevancia y persistencia, seguidamente de la identificacién de la
poblacién objetivo, su cuantificacion y atributos. Luego, el desarrollo del analisis causal, el cual
puede definirse de dos maneras, ya sea por la adopcion de un modelo causal existente o por la
busqueda sistematica de informacion sobre el problema y sus factores relacionados (MEF,
2019). Por su parte, la elaboracion del disefio del programa presupuestal consiste en desarrollar
un analisis de medios, evaluando la efectividad de las alternativas que han probado cierta
eficacia para afectar las principales causas del problema especifico, este analisis debera ser
sistematizado en una matriz ldgica (MEF, 2019). Por ultimo, la identificacion de los indicadores
de desempefio es necesaria para el seguimiento del Programa Presupuestal propuesto (MEF,
2019).

En segundo lugar, el MEF menciona como instrumento de la PpR, al seguimiento de
programas presupuestales el cual es un proceso continuo de recoleccion y andlisis de
informacién, que da cuenta en qué medida un Programa Presupuestal esta logrando sus
resultados (MEF, 2019). El Seguimiento es importante porque permite conocer en qué se gasta

el presupuesto publico de los Programas Presupuestales para la obtencion de resultados, conocer
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el logro de los resultados a favor de la poblacion, conocer el avance en el cierre de brechas de
las necesidades de la poblacion, promover la transparencia frente a la poblacidn sobre el uso de
los recursos y el logro de los resultados y finalmente, permite identificar problemas de gestién
que dificulten el logro de los resultados, de tal forma que se puedan establecer medidas
correctivas (MEF,2019).

En tercer lugar, se encuentra las Evaluaciones Independientes las cuales consisten en el
analisis sistematico y objetivo del disefio, gestion, desempefio, resultados e impactos de
una intervencion publica, proyecto, programa o politica en curso o concluida; con el
objetivo de proporcionar informacién confiable y atil en el proceso de toma de
decisiones presupuestales y de gestion (MEF, 2019).

En ese sentido, podemos identificar dos tipos de Evaluaciones Independientes: La
Evaluacién de Disefio y Ejecucién Presupuestal (EDEP) y Las Evaluaciones de Impacto (EI).

La Evaluacion de Disefio y Ejecucion Presupuestal es una herramienta desarrollada bajo
el marco de Presupuesto por Resultados, que esta orientada a detectar las potenciales
acciones de mejora sobre el disefio, la implementacion y el desempefio de una
intervencion publica, en curso o concluida, sobre sus recomendaciones se definen
compromisos de mejora de desempefio que son formalizados con la firma de una matriz
entre la entidad evaluada y el MEF. Las Evaluaciones de Impacto miden el efecto causal
directamente atribuible a una intervencion sobre los resultados a los que espera llegar a
través de su implementacion; es decir, sobre la mejora en las condiciones de vida de la
poblacién beneficiaria debido a la intervencién y este proceso se realiza mediante la

estimacion de escenarios posibles (MEF, 2019).

Por ultimo, como un instrumento del PpR en el PerQ, se tiene a los Incentivos a la
Gestién, los cuales promueven la aceleracion hacia el logro de los resultados al vincular
directamente los recursos asignados con mejoras en gestion especificas, es una herramienta muy
valiosa que pretende mejorar el desempefio de las entidades publicas y promover en ellas un

esfuerzo mayor a favor del logro de los objetivos y resultados esperados (MEF, 2019).

Segun los componentes del PpR establecidos, el énfasis del mismo es lograr una mejor
justificacion de la asignacion presupuestal. Asi, en el Perd, lo que se busca es que cada vez mas
el gasto publico tenga las siguientes caracteristicas: clara vinculacion con los objetivos
nacionales, identificacion de la poblacidn objetivo y area de intervencion, consistencia causal
fundamentada en la evidencia disponible, rendicion de cuentas, estructura presupuestal que
claramente identifique qué se entrega (bienes y servicios — productos) y para qué se entregan

(resultados) y una estructura de costos justificada (Casas, 2011). De este modo, el fin de la

38



estrategia de PpR es lograr en las instituciones pablicas una mejor justificacion de la asignacion
presupuestal, de tal manera que mejoren la calidad de su gasto y focalicen su accion en funcién

de la satisfaccion las necesidades de los ciudadanos.

2.4. Programas presupuestales

Como se ha mencionado anteriormente, en el proceso de PpR en el Perl se pueden
observar cuatro herramientas principales: programas presupuestales, seguimiento, evaluacion e
incentivos. En este apartado se profundizara en el primer elemento de los cuatro en mencion
debido a su gran relevancia en la implementacion del PpR en el Per(. Antes de continuar con la
descripcidn de las definiciones vinculadas al PP, es relevante indicar que en la aplicacion del
PpR en el Perl por medio de la implementacion de los programas se pueden hallar 5 etapas del
proceso presupuestario, las cuales integran lo siguiente: i) Programacion, ii) Formulacion, iii)
Aprobacion, iv) ejecucion y v) evaluacion (MEF, 2011). Se debe sefialar que por limitaciones de
tiempo para una entrega de més amplia data la presente investigacion se centrara solo en el
analisis y desarrollo de la etapa de Formulacion, debido a que es en dicha etapa en la que se
encuentra el diagnostico y el disefio de los PP. Asimismo, como se ha mencionado en el
apartado previo, cabe sefialar que la etapa de formulacién es la fase en la que se determina la
estructura funcional programatica del pliego y las metas en funcion de las escalas de

prioridades, consignandose las cadenas de gasto y las fuentes de financiamiento (MEF, 2011).

2.4.1. Definiciones Baésicas

Para este cometido, en primer lugar, se describiran las definiciones bésicas, elementos
del PP, responsables y funciones del PP para luego explicar el proceso de aprobacion del PP y la
importancia del Anexo 2 en el mismo. Asimismo, luego de haber realizado la descripcion
tedrica de lo que involucra un programa presupuestal se abordara también el contexto. De esta
manera, al exponer los procesos y burocracia positiva en la que debe incurrir el PP como
herramienta de la PpR, se podré consolidar la idea de que esta herramienta también tiene como
objetivo facilitar la atencion de las necesidades de la ciudadania por medio de la transparencia,
rendicion de cuentas y uso de procesos formales claros y efectivos (Acufia, Huaita & Mesinas,
2012).

De esta manera, es necesario iniciar la descripcion de esta herramienta por medio de
sefialar las siguientes definiciones basicas previas, implicadas alrededor de la PpR, las cuales
son las siguientes: i) resultado final, ii) resultado especifico, iii) categoria presupuestaria, iv)
Programa Presupuestal, v) acciones centrales y vi) Asignaciones Presupuestarias que No
resultan en Productos (APNOP).
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El término resultado final se presenta como un cambio en las condiciones o cualidades
inherentes a una poblacion identificada, en el entorno en el que se desenvuelve de sectores
publicos como privados. Asi, existe la posibilidad de que uno o mas PP y/o productos de PP
compartan el mismo resultado final, como la posibilidad de que varios PP respondan a mas de
un resultado final. Ademas, es relevante sefialar que el logro del resultado final puede estar
afectado por externalidades, de las que no se tienen control por lo que la medicién de dicho

resultado se complejiza (MEF, 2016a).

Luego, desde el MEF, se entiende que el resultado especifico es el cambio que pretende
solucionar un problema identificado sobre una poblacion objetivo, que debe encontrarse
alineado a contribuir al resultado final, ya que este no es un fin en si mismo. Adicionalmente,
diferencia sustancial con la definicion previa es que los PP solo cuentan con un resultado
especifico (2016a). En tercer lugar, es importante describir el criterio de clasificacion del gasto
presupuestal debido a que este criterio es la categoria presupuestaria. Asimismo, luego de la
explicacion de los PP, que se realiz6 en los parrafos previos, corresponde desarrollar las
acciones centrales, esta es una categoria presupuestaria que abarca a las actividades orientadas a
la gestion de los recursos humanos, materiales, y financieros de la entidad y sirven de forma
transversal al logro de resultados de los PP como a otras actividades de la entidad que no
conforman los programas (MEF, 2016a). Finalmente, la APNOP es una categoria presupuestaria
gue no resulta en la entrega de un producto a una poblacién. De este modo, se cuenta ya con un

mapeo de los términos que se usan en torno a la PpR y los PP (MEF, 2016a).

2.4.2. Elementos
Una vez definidos los conceptos béasicos en torno a los PP, cabe mencionar los
elementos que comprenden los PP, los cuales segun la directiva N° 002-2016-EF/50.01 son: a)
producto, b) acciones comunes, c) proyecto de inversion publica, d) actividad, €) indicador y f)
meta. Estos elementos, son de relevancia para entender los términos asociados a los programas y

se describiran brevemente para generar un raudo mapeo de los mismos.

En primer lugar, el producto es el conjunto de bienes y/o servicios que reciben los
beneficiarios con el objetivo de generar un cambio. Se sabe también, que los productos son la
consecuencia de haber realizado las actividades correspondientes al ente ejecutor y rector
correspondiente, en la magnitud y el tiempo previstos. En segundo lugar, las acciones comunes
se presentan como gastos administrativos de caracter exclusivo del PP, los que ademas no
pueden ser identificados en los productos del PP, ni atribuidos enteramente a uno de ellos.
Ademas, estan comprendidos por las acciones relacionadas a la gestion del PP y el seguimiento

y monitoreo del mismo. Luego, el siguiente elemento a describir, es el proyecto de inversion
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publica. Este constituye toda intervencidn limitada en el tiempo que utiliza parcial o totalmente
recursos de origen publico, con el fin de crear, ampliar, mejorar, o recuperar la capacidad
productora o de provisidn de bienes o servicios; cuyos beneficios se generen durante la vida util
del proyecto y éstos sean independientes de los de otros proyectos (Directiva N° 002-2016-
EF/50.01). En cuarto lugar, se encuentra el elemento Ilamado actividad, el cual es una accién
sobre una lista especifica y completa de insumos (bienes y servicios necesarios y suficientes),
gue en conjunto con otras actividades garantizan la provision del producto (MEF, 2016a). El
quinto elemento a considerar en el contexto de los PP, son los indicadores, estos cuentan con
gran relevancia ya que definen una medida sobre el nivel de logro en el resultado, los productos
y/o actividades; de esta forma, existen dos tipos de indicadores: i) indicador de produccién
fisicay, ii) indicador de desempefio (MEF, 2016a). En altimo lugar, se encuentra la meta, que se
presenta como el valor numérico proyectado de los indicadores. Existen dos tipos de metas: i)
meta fisica, y ii) meta del indicador de desempefio, la meta fisica es el valor numérico
proyectado del indicador de produccidn fisica para productos/ proyectos, y actividades/acciones
de inversion y/u obras, mientras que la meta del indicador de desempefio es el valor numérico
proyectado de los indicadores de desempefio del resultado especifico y productos del PP (MEF,
2016a).

2.4.3. Actores
Por lo anterior descrito, procederemos a detallar aquellos actores que intervienen en el
proceso de disefio de un Programa Presupuestal, asi como sus roles y responsabilidades, los
cuales son definidos por la entidad rectora es decir aquel pliego del Gobierno Nacional que rige

la politica, en el marco del problema identificado.
a. La Comisién

El titular de la entidad rectora, o debe constituir una Comisién, la cual sera presidida por

el titular de la entidad rectora o por quien este designe, y otros integrantes (ver Tabla 3).

Tabla 3: Integrantes de la comisién

Integrantes de la comision

« El jefe de la Oficina de Planificacion y Presupuesto, o el que haga sus veces.

« El jefe de la Oficina General de Administracion, o el que haga sus veces.

« El jefe de la Oficina de Infraestructura, o el que haga sus veces.

« El jefe de la Oficina de Programacion e Inversiones, o el que haga sus veces.

« Los jefes de las oficinas de Investigacion, Seguimiento, Evaluacion y/o Estadistica, o el que haga
Sus veces.

« Los jefes de las areas técnicas encargadas de la implementacion del disefio y su ejecucion, segin
corresponda

Adaptado de: Directiva No 002-2016-EF/50.01
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La Comision debera identificar la problematica sobre la que se elaborarian las
propuestas de nuevos PP, definir a los Equipos Técnicos para cada PP, y validar los documentos
gue sustentan las propuestas de PP, previo a su remision a la Direccion General de Presupuesto
Publico (DGPP).

b. El Equipo Técnico

Formado por los responsables directos de los servicios que presta la entidad o quien
estos designen bajo responsabilidad del titular de la entidad, los especialistas de las areas de
investigacion, seguimiento, evaluacion y/o estadistica de la entidad, asi como representantes de
las areas de planeamiento y de presupuesto de dicha entidad.

Este Equipo Técnico se encargard de elaborar el disefio de la propuesta de PP de
acuerdo a los contenidos minimos dispuestos en el Anexo N° 2, el cual detallaremos mas
adelante. Asimismo, tendra que sustentar su proyecto de presupuesto, implementarlo y
evaluarlo, segun las Directivas que la DGPP establezca.

Cabe mencionar que la Directiva recomienda que el nimero de personas que integren
los referidos Equipos Técnicos sea de por lo menos siete (07) personas, las cuales deberan tener
dedicacion exclusiva durante todo el proceso de disefio de la propuesta de PP, participar de la

implementacion y ejecucion del PP; y remitir la evaluacion presupuestal.
c. Responsable del Programa Presupuestal

Es el titular de la entidad que tiene a cargo la identificacion, disefio y logro de los

resultados esperados.
d. Responsable Técnico del Programa Presupuestal

Representa a la entidad que tiene a cargo el PP y es designado por su titular, lidera el
Equipo Técnico de disefio del PP y sus funciones y competencias estan relacionadas al logro del
Resultado Especifico (ver Tabla 4).

Tabla 4: Funciones del Responsable Técnico del Programa Presupuestal

Funciones del Responsable Técnico del Programa Presupuestal

« El jefe de la Oficina de Planificacion y Presupuesto, o el que haga sus veces.

* Liderar, desde la etapa de identificacion de la problematica, el disefio del PP, brindando asistencia
técnica en la tematica materia del disefio del PP; asi como coordinar con las dependencias de la
entidad y/o de otras entidades que participan, la programacion de los productos y actividades del PP

* Coordinar con la DGPP los aspectos relacionados con el PP del cual es responsable, en las
diferentes etapas del proceso presupuestario.

* Remitir a la DGPP el Anexo N° 2 “Contenidos Minimos de un Programa Presupuestal” de la
presente Directiva, el mismo que sera visado por la Oficina General de Planeamiento y Presupuesto
(o quien haga sus veces) y el Responsable del PP. Dicha remision se efectta conforme a los plazos
establecidos en el Cronograma de trabajo que para tal efecto emita la DGPP.
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* Remitir a la DGPP, en los casos que corresponda, el Anexo N° 5, el mismo que serd visado por la
comision, el responsable técnico del programa y por el coordinador territorial. Dicha remisién se
efectlia conforme a los plazos establecidos en el Cronograma de Trabajo antes referido.

+ Coordinar con las dependencias pertinentes y participar en las etapas de formulacion y
programacion presupuestaria en los aspectos vinculados al Programa Presupuestal respecto del cual
es Responsable Técnico, conforme a la normatividad presupuestaria vigente.

* Coordinar con la DGPP, en los casos que corresponda, la implementacion y ejecucion del “Plan de
trabajo de articulacion territorial del PP”, segun el Anexo N°5 de la presente Directiva.

* Presentar y validar la informacion correspondiente del Programa Presupuestal del cual es
responsable, para la evaluacion presupuestal Semestral y Anual, regulada en la Directiva de
Evaluacion Presupuestal

* Participar en la Comision de Programacion y Formulacion, conforme a la Directivas de
Programacion y Formulacion Anual que emita la Direccion General de Presupuesto Publico.

* Otras acciones que se consideren necesarias para el cumplimiento de sus funciones.

Adaptado de: Directiva No 002-2016-EF/50.01
e. Coordinador de Seguimiento y Evaluacién del PP

Es designado por el titular de la entidad que tiene a cargo el PP y participa con
determinadas competencias en el Equipo Técnico en las distintas fases del proceso

presupuestario (ver Tabla 5).

Tabla 5: Funciones del Coordinador de Seguimiento y Evaluacion del PP

Funciones del Coordinador de Seguimiento y Evaluacion del PP

« Coordinar el registro de la informacion solicitada para el seguimiento y evaluacién del PP,
conforme a las Directivas establecidas por la DGPP.

« Coordinar con la DGPP la generacién de informacién de indicadores, precisando las fuentes de
informacion correspondientes.

« Proporcionar la informacion sobre los indicadores de produccidn fisica (incluyendo las metas
programadas y sus modificaciones); la informacion sobre la ejecucion fisica, asi como cualquier
otra informacidn que requiera la Comision y la DGPP para el seguimiento del PP.

« Verificar la calidad de la informacion de los indicadores de produccion fisica, segun la Tabla # 15
del Anexo N° 2.

+ Verificar el registro de las metas de los indicadores de produccion fisica en los sistemas
correspondientes y verificar su consistencia.

« Proponer los indicadores de desempefio de resultado especifico y productos, que se incluiran en el
Anexo N° 2.

« Coordinar con la DGPP la validacion de la informacién de la ficha técnica de cada indicador de
desempefio propuesto por la entidad, en coordinacion con las entidades que generen la informacion.

+ Verificar el registro de las metas de los indicadores de desempefio multianualmente en los sistemas
correspondientes y verificar su consistencia.

« Participar en el proceso de implementacién de las Evaluaciones Independientes en el marco del
Presupuesto por Resultados, seglin corresponda.

« Coordinar con la DGPP la validacion de los contenidos de la tabla # 24 del Anexo N° 2.

+ Coordinar con la DGPP la generacidon de informacion de evidencias segun lo sefialado en el punto
4.2. del Anexo N° 2.

Adaptado de: Directiva No 002-2016-EF/50.01

La descripcion previa de los tres conjuntos de variables (definiciones, elementos y
actores), colabora con la contextualizacion de informacion necesaria para generar un marco Util

para el PP. Esto es importante ya que los PP requieren una vasta recoleccion de informacion,
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debido a que se generan como respuesta a un problema puablico especifico y consiste en una
estructura articulada de productos que se enmarca en los objetivos de politica nacional los

mismos que deben alinearse a resultados finales (Directiva No 002-2016-EF/50.01).

2.4.4. Proceso

Luego de describir a aquellos actores involucrados en la aprobacion y revision del
disefio de PP conviene describir el proceso al cual estan sujetos, para lo cual se tomaré en cuenta
el “Cronograma de trabajo” que emite la Direccion General de Presupuesto Publico (DGPP), en
donde se sefiala los plazos del mencionado proceso de disefio y remision de propuestas de
nuevos PP para el afio fiscal correspondiente. Este proceso se realizard tomando como punto de
partida la publicacién y difusiéon de la Directiva No 002-2016-EF/50.01 Resolucién Directoral
No 024-2016-EF/50.01: “Directiva para los Programas Presupuestales en el marco del
Presupuesto por Resultados”.

En ese sentido, una vez concluida esta etapa general de difusion de la Directiva, la
DGPP podra convocar a las entidades involucradas en las intervenciones que i)
identifiquen objetivos de politica nacional prioritarios, en el marco del Plan
Bicentenario Pert al 2021 del CEPLAN, que no vienen siendo atendidos por los PP; o,
ii) presenten asignaciones importantes de gasto a fin de brindar asistencia técnica en la
metodologia de disefio de la propuesta de PP y brindar asesoramiento para el proceso de
conformacion de los Equipos Técnicos; asimismo, la DGPP realizara talleres
metodoldgicos a los Equipos Técnicos para la presentacion de propuestas de PP para el
afio fiscal 2016, incluyendo también a los pliegos que tengan PP incluidos en el afio
fiscal 2015 (Directiva N° 002-2016-EF/50.01, p. 5).

Es importante resaltar que, bajo los estandares de dicha directiva, durante la asistencia
técnica a las propuestas de PP seleccionadas, el rol fundamental del disefio recaera en el Equipo
Técnico de las entidades involucradas. El asistente técnico de la DGPP tendra un rol facilitador
de la metodologia para la elaboracion de los contenidos minimos para la adecuada sustentacion
de la propuesta de PP (Directiva N° 002-2016-EF/50.01).

De esta manera, para el proceso de generacion de nuevos PP -el cual seria el mismo
proceso que siguieron los PP aprobados en el afio 2015 como el caso de estudio- es relevante
tener en cuenta en primer lugar, que para la identificacion de intervenciones que pueden
constituirse en nuevas propuestas de PP, la Direccion General de Presupuesto Publico toma en
consideracion los criterios de identificacion de objetivos de politica nacional prioritarios, que a
la fecha no vienen siendo atendidos por los PP o asignaciones importantes de gasto (El Peruano,

2016). Una vez que se realiza esta priorizacion, desde la DGPP se convoca a las entidades
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involucradas en las intervenciones identificadas producto de la aplicacién de los criterios
mencionados previamente, con la finalidad de que las entidades relacionadas reciban asistencia
técnica y metodoldgica para el disefio de la propuesta de PP y se realice la entrega de dicha
propuesta dentro del plazo establecido en el “cronograma de trabajo” (El Peruano, 2016).
Después de esto, la DGPP realiza seguimiento y espera a la propuesta de PP que debe cumplir
con requerimientos establecidos en las asesorias y por la guia de generacién de PP con la que
trabaja el DGPP (en este caso los principales anexos metodoldgicos a seguir son el N° 2 y el N°
4). Finalmente, los disefios que satisfagan estos contenidos serdn incluidos como PP para el
proceso de programacion y formulacion del Presupuesto del Sector Publico para el afio fiscal
correspondiente, mientras que las propuestas que no cumplan con los contenidos minimos
establecidos en el Anexo N° 2, continGan su desarrollo conforme a la directiva N° 002-2016-
EF/50.01 con la finalidad de ser incluidas en el siguiente proceso de seleccion (MEF, 2017).

Asimismo, las entidades para el proceso de identificacion y disefio de los PP deben
tener en cuenta que el proceso de disefio (el cual se ahondara mas adelante) requiere de la
dedicacion exclusiva del Equipo Técnico durante el periodo de asistencia técnica. Una vez
recibida esta asistencia, se remitird la propuesta de disefio de PP a la DGPP, la misma que
verificard el cumplimiento de los contenidos minimos establecidos en el Anexo N° 2 y lo
dispuesto en el Anexo N° 3. Los disefios que satisfagan estos contenidos seran incluidos como
PP para el proceso de programacion y formulacién del Presupuesto del Sector Publico para el
afio fiscal 2016 y aquellas propuestas de disefio presentadas que no cumplan con los contenidos
minimos antes mencionados continuaran su desarrollo con la finalidad de ser incluidas en la
programacion y formulacion del afio fiscal 2017, de ser el caso. Asi, en linea con lo descrito
previamente corresponde describir lo que involucra el Anexo 2 dentro del PP para asi entender

su importancia en el proceso presupuestario.

En ese sentido, se ahondara en el sustento metodolégico del Anexo N° 2 Contenidos
minimos de un Programa Presupuestal (MEF, 2016a). Por tanto, en el Anexo N° 2 se puede
observar que se encuentra dividido en cinco apartados i) informacion general, ii) diagnostico,
iii) disefio del programa, iv) evaluacion y v) programacion fisica y financiera, las cuales
procederemos a detallar con mayor énfasis en el diagnostico y disefio como se mencion6

previamente.

La informacion general presenta, en primer lugar, el nombre del Programa Presupuestal,
el cual debera reflejar el Resultado Especifico; en segundo lugar, el tipo de disefio propuesto, si
es que corresponde a una revision de disefio, ampliacion de disefio, redisefio 0 nueva propuesta

de PP; en tercer lugar, la entidad rectora del PP; en cuarto lugar, el responsable técnico del PP;
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en quinto lugar, el coordinador territorial y por altimo el coordinador de seguimiento y

evaluacion.

Un segundo punto del Anexo N° 2 (MEF, 2016a) es la fase de diagndstico, la cual se
desagrega de la siguiente manera: i) Identificacion del problema especifico, ii) Identificacién y

cuantificacion de la poblacion, iii) Causas del problema identificado.

Como se menciono, el andlisis comienza con la identificacion del problema especifico,
el cual debe reflejar una brecha de atencion o la necesidad de una poblacién especifica, que se
espera resolver con el PP y estar expresado como una condicion negativa en la poblacion,
necesariamente cuantificable en términos de su magnitud, temporalidad, grupo poblacional y
ambito. Dadas, las condiciones anteriores, se procede a enunciar el problema especifico,
tomando en cuenta las competencias de la entidad rectora y a justificar la necesidad y/o
magnitud del problema mediante datos estadisticos o cuantitativos de al menos tres afios

previos.

En segundo lugar, se encuentra la identificacion y cuantificacion de la poblacién, para
lo cual es importante describir y poner en manifiesto los siguientes conceptos requeridos (ver
Tabla 6)

Tabla 6: Conceptos para la Identificacién y Cuantificacion de la Poblacion

Conceptos para la Identificacion y Cuantificacion de la Poblacion

« Poblacion potencial: Aquella poblacién que presenta el problema y/o necesidad que justifica o da
origen al problema.

« Cuantificacion de la poblacion potencial: Se requiere determinar la unidad de medida de la
poblacién (personas, establecimientos, hogares, etc.), asi como el valor cuantitativo

« Criterios de focalizacion. Considera que no toda la poblacion que presenta el problema requiere de
la intervencion del Estado, por lo que se enlista y justifican los criterios de focalizacion utilizados
en la propuesta de disefio de Programas Presupuestales.

« Poblacion objetivo: Aquella poblacién que cumple con los criterios de focalizacién del PP y cuenta
con la misma unidad de medida de la poblacién potencial.

- Atributos de la poblacidn objetivo: Caracterizacion de la poblacién segun los atributos pertinentes
que permitan su identificacion, como son las brechas de género, por etnia, grupos etarios, ubicacién
geogréfica, entre otros.

Adaptado de: Directiva No 002-2016-EF/50.01

Finalmente, el proceso de diagnostico culmina con la determinacion de las causas del
problema identificado, en este anélisis causal se debe desarrollar bajo un esquema de relaciones
causa - efecto entre fendbmenos observables que explican la generacién del problema. Para este
cometido se pueden elegir dos modalidades: i) El desarrollo grafico de un arbol de problemas,
que necesariamente deberd estar acompafiado de una descripcion narrativa (ver Figura 2) o ii)

La adopcion de un modelo conceptual ya desarrollado, el cual necesariamente responde a un
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conjunto de conocimientos de caracter académico y fundamento conceptual, identificando la

fuente de origen y que también se describe narrativamente (ver Figura 3)

Figura 2: Metodologia de arbol de problemas

Problema
identificado

Causas directas

Causas
indirectas

Figura 3: Metodologia de causas

Descripcion de la causa Capie aqui la causa identificada en el arbol # 1

Descnba la vinculacion entre la causa y el proble-
ma especifico

Magnitud de la causa (datos cuanfitativos)

Atributos de la causa (datos cuantitativos)

Evidencia que justifique la relacion de causalidad
respeciiva
(cite la evidencia de la Nota 1)

El disefio es la siguiente etapa dentro del Anexo N° 2, y corresponde al analisis de la
mejor opcién para poder dar solucion al problema especifico hallado en la etapa previa de
diagnostico y posee 10 apartados i) Resultado especifico, ii) Analisis de los medios, iii) Andlisis
de alternativas, iv) Transicion de las alternativas al producto, v) Actividades, tareas e insumos,
vi) Indicadores, vii) Supuestos, viii) Vinculacion del Programa Presupuestal con los objetivos
de politica nacional, ix) Matriz légica del Programa Presupuestal, x) Inclusion de Proyectos de

Inversion Publica en el PP,

De esta forma, se inicia con la enunciacién del resultado especifico, el cual se define
como un cambio, de caracter cuantificable, que puede ser observado por la poblacion objetivo
en un periodo de tiempo establecido (Directiva No 002-2016-EF/50.01).

La segunda etapa del disefio corresponde al analisis de los medios, el cual permitira la
identificacion de posibles soluciones a las causas identificadas en la etapa de diagndstico,
consiste en revertir las condiciones identificadas como causas directas e indirectas en el grafico

del arbol de problemas en medios directos e indirectos en el arbol medios (ver Figura 4).
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Figura 4: Metodologia de arbol de medios

Problema @e_su_|tragq ____________ >
identificado especifico
= bt Sty T TR AR S e e S >
Causas directas Medios directos
Causas R N M _9.51_55_.__? ______
indirectas | | | | | @ |---i-- indirectos _ _ | ______ | | _____ -

Fuente: MEF (2016a)

En tercer lugar, haremos referencia al andlisis de las alternativas, este consiste en la
identificacion de posibles y/o actuales intervenciones que permiten viabilizar los medios
desarrollados. De esta forma, por cada medio se identificaran por lo menos dos alternativas de
intervencion mutuamente excluyentes, sobre las que se analizara su efectividad para su posterior
priorizacion. En los casos excepcionales en los que solo sea posible identificar una Unica
alternativa o alternativas complementarias para viabilizar el medio, se deberd sustentar dicha
situacion. Luego de identificar estas alternativas, se procedera a analizar la factibilidad y
efectividad de las mismas. es decir, se procedera a identificar aquellas que deberan ser provistas
por el PP, tomando en cuenta dos criterios: criterios: (i) las evidencias de la efectividad y
eficiencia de las alternativas (se privilegia la efectividad) y (ii) la viabilidad financiera de

implementar dichas alternativas.

En cuarto lugar, se desarrollara el transito de las alternativas al producto, sobre la base
de las intervenciones seleccionadas de acuerdo al andlisis de efectividad de las alternativas,
estas se agruparan o derivaran en productos. El producto se define como el conjunto articulado
de bienes y/o servicios (entregable) que recibe la poblacion objetivo de generar un cambio

contribuyendo al logro del Resultado Especifico del PP.

Luego, se encuentra el apartado de las actividades, tareas e insumos. Una actividad se
define como la accion sobre una lista especifica y completa de insumos que de forma conjunta
garantiza la provision de un producto (considerando que la actividad serd relevante y
presupuestable). Asi mismo, las tareas estan referidas a las acciones que deben realizar las
instituciones publicas para asegurar el desarrollo de las actividades y, por ultimo, los insumos se
encuentran constituidos por recursos fisicos, humanos y financieros necesarios para la
implementacion y gestion de las tareas y actividades. Cabe recalcar, que los insumos deben
encontrarse adaptados a las caracteristicas particulares de cada regién y entidad rectora para la
identificacion y disefio de actividades (Directiva No 002-2016-EF/50.01).
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El sexto lugar corresponde al apartado de indicadores, el cual es una medida de cémo se
viene implementando un programa o entregando un producto. Estos se clasifican en dos:
indicadores de desempefio e indicadores de produccion fisica. Los indicadores de desempefio
facilitan la medicion de los niveles de resultado y producto de la matriz l6gica, ademéas de
permitir la verificacién del avance en el logro de los objetivos respectivos al PP, se podra
considerar uno o mas indicadores por cada producto y resultado en la matriz légica. Por otro
lado, un indicador de produccion fisica es la unidad de medida de las cantidades de bienes y
servicios provistos por una intervencion publica, cada producto y cada actividad debera tener un
Unico indicador de produccion fisica (Directiva No 002-2016-EF/50.01).

La sétima parte de la etapa de disefio corresponde a los supuestos, los cuales hacen
referencia a los diferentes riesgos ambientales, financieros, institucionales, sociales, politicos,
climatolégicos u otros factores que pueden hacer que el programa no logre los productos y/o el
resultado especifico. El razonamiento es el siguiente: si Illevamos a cabo las actividades
indicadas y ciertos supuestos se cumplen, entonces entregamos los productos indicados. Si
proveemos los productos indicados y otros supuestos se cumplen, entonces lograremos el
Resultado Especifico del PP. Cabe recordar que para que una accion / factor se constituya en un
supuesto, esta debera estar fuera del &mbito de control (competencias) de la entidad / unidad
responsable de la actividad, producto y/o PP (Directiva No 002-2016-EF/50.01).

Siguiendo con las etapas de disefio de PP, continla el apartado vinculacion del PP con
los objetivos de politica nacional. Se menciona entonces, que el resultado final es un cambio en
las condiciones, cualidades o caracteristicas inherentes a una poblacion identificada, del entorno
en el que se desenvuelven o de las organizaciones que la sirven, tanto del sector pablico como
privado, y corresponde a un objetivo de politica nacional, esto en base al Plan Bicentenario — El
Per( hacia el 2021 de CEPLAN. Podran existir uno o mas PP y/o productos de PP que
compartan un mismo resultado final, o un PP que esté vinculado a mas de un resultado final
(Directiva No 002-2016-EF/50.01).

El penultimo elemento de la etapa de disefio de Programa Presupuestal corresponde a la

matriz I6gica, la cual agrupa los primeros 7 apartados (ver Figura 5).
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Figura 5: Matriz légica

Objetivos
Resultado final

Escriba el contenido identificado en el
contenido 3.8.

Escriba el resultado identificado en la tabla
# 7, del contenido 3.1.

Productos

Liste los nombres del producto de la tabla #
10 del contenido 3.4.

1.

Indicadores

Liste los nombres de los
indicadores  descritos en
el contenide 3.6., sobre la
base de las definiciones de
la Nota 2.

Liste los nombres de los
indicadores  descritos  en
el contenide 3.6., sobre la
base de las definiciones de
la Nota 2.

Para cada producto:

Liste los nombres de los
indicadores descritos en
el contenido 3.6., sobre la

Medios de verificacion

Extraiga los medios de
verificacién de la tabla # 14
del contenido 3.6.

Resultado especifico

Extraiga los medios de
verificacién de la tabla
# 14 del contenido 3.6
(corresponde a la fuente de
datos).

Extraiga los medios de
verificacién de la tabla
# 14 del contenido 3.6
(corresponde a la fuente de

Supuestos importantes

Sefale los supuestos
identificados en el contenido
3.7.

Sefiale los supuestos
identificados en el contenido
3.7

Sefale los supuestos
identificados en el contenido
3.7.

identificada en la tabla # 11 del contenido
3.5., escriba el nombre de la actividad.

TP® POBN DOD=

produccion fisica segun la
tabla # 12

2. base de las definiciones de|datos).
3. la Nota 2.
Objetivos Indicadores Medios de verificacion Supuestos importantes
gaae
Para cada actividad en cada producto,|Liste Jos indicadores de Sefale los supuestos

identificados en el contenido
3.7

Fuente: MEF, 2016a

Por ultimo, cabe mencionar, que existe un décimo elemento referido a la inclusién de
proyectos de inversién publica en el PP, sin embargo, al tratar nuestra investigacién de un PP
del MIMP, no se desarrollada dicho apartado. De esta manera se da por concluido el sustento

tedrico de la fase disefio del Anexo N°2 Contenidos minimos para un Programa Presupuestal.

Haciendo un recuento de lo desarrollado anteriormente, ya se ha descrito lo
correspondiente a la informacion general, el diagndstico, y el disefio del programa, por lo que se
procedera con la etapa de seguimiento y evaluacion. Asi, este apartado permite identificar si es
que el programa ha tenido evaluaciones independientes (definidas como realizadas y con
recursos de organismos externos al programa y a la institucion que lo ejecuta). En ese sentido,
es importante que en el caso de contar con Evaluaciones Independientes en el marco del PpR
gue hayan formalizado una matriz de compromisos de mejora del desempefio se complete

mediante un cuadro (ver Figura 6).



Figura 6: Matriz de compromisos

Nivel de cumplimiento

Compromiso Medio de verificacion (si cumplié, cumplimiento
parcial y no cumplid)

Fuente: MEF, 2016a

En altimo lugar, se describird la fase de Programacién fisica y financiera, en el marco
de los contenidos minimos para un Programa Presupuesta, para lo cual es necesario definir los
siguientes conceptos: La programacion fisica consiste en el ejercicio de proyectar las metas de
los indicadores de produccion fisica (metas fisicas) tanto a nivel de producto como a nivel de las
actividades. La programacién fisica esta expresada en las unidades de medida del indicador de
produccién fisica (metas fisicas) respectivo. La programacion financiera depende de la
programacion fisica, es la expresion en unidades monetarias del ejercicio de presupuestacién de
las metas de los indicadores de produccion (metas fisicas) proyectados. La programacion
multianual se define como el ejercicio de proyectar multianualmente las metas de los
indicadores de produccién fisica, tanto de inversiones, como de producto y de actividades, asi
como los recursos financieros necesarios para las metas proyectadas. Este apartado, a su vez,
esta compuesto por las siguientes partes i) Calculos previos, ii) Programacion del requerimiento
de inversiones, iii) Programacion de produccion anual, iv) Programacién multianual y V)

Estructura Programatica Propuesta.

En caso la propuesta de PP cumpla con el Anexo N° 2 “Contenidos minimos de un
Programa Presupuestal”, la DGPP se comunicara con la entidad a fin de que ella registre la
propuesta como PP y una version simple de dicho documento, a través de sus Responsables
Técnicos en el “Sistema Integrado de Procesos de Programacion” que la DGPP habilitard para
tal caso. De esta manera, la entidad definira la distribucién de su asignacion presupuestaria total
entre los distintos niveles de su estructura presupuestal, identificando sus intervenciones
prioritarias a través de los PP. Asimismo, para el caso de los PP que se seleccionen para el
proceso de programacién y formulacion del Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal
2016, la DGPP desarrollard un proceso de verificacion concurrente que acompafia el proceso de
consolidacion del Anexo N° 2 para el siguiente afio fiscal. El proceso de verificacion
concurrente de los contenidos minimos comprende a las comunicaciones por via electrdnica, asi
como las reuniones de trabajo que se realicen, mediante las cuales la DGPP manifiesta sus
observaciones y/o recomendaciones, para la consideracion del Equipo Técnico y la
incorporacién de mejoras. Al finalizar dicho proceso, la DGPP remitird mediante un documento

el informe de verificacién
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Por otro lado, para los PP vigentes o en ejecucidn, las entidades rectoras en base a las
recomendaciones recibidas en las evaluaciones de desempefio, evaluaciones de impacto o los
informes de verificacion (semestrales y anuales), cuentan con la facultad de realizar las

siguientes acciones:

e Revisar el disefio. Se debe revisar que los ajustes vinculados al Anexo N° 2 (MEF,
2016a), no generen modificaciones en la Estructura Funcional Programética en ningun

nivel (esto es de caracter obligatorio).

e Modificar el disefio. Ajustar modificaciones a lo establecido por Anexo N° 2 (MEF,
2016a).

e Redisenar el PP

Para el redisefio mencionado en c), se debe presentar un informe técnico de sustento a la
DGPP, desde los responsables técnicos de los PP. En los 3 casos mencionados (a, b y c), los
equipos técnicos elaborardn una nueva version del disefio del PP, (en formato de Anexo N° 2)
(MEF, 2016a), que incorporard ademas de las recomendaciones y observaciones de la DGPP,
“Plan de trabajo de articulacion territorial del PP”, en los casos que corresponda, la
programacion multianual del PP (fisica y financiera), y la definicion de los indicadores de
desempefio (Directiva N° 002-2016-EF/50.01).

Asimismo, como se menciond en el capitulo anterior, debido a que en el Per(
predominaba la asignacion histérica e inercial del presupuesto para las distintas entidades del
Estado, sin el requerimiento de evidencia alguna sobre la eficacia de las intervenciones, para el
afio 2008 se incluyeron en la Ley de Presupuesto los primeros cinco programas estratégicos que
se llevaron a cabo bajo la modalidad de Presupuesto por Resultados (Casas, 2011). De esta
forma, el cambio principal que busca PpR es mejorar la calidad del gasto a través del
fortalecimiento de la relacién entre el presupuesto y los resultados, mediante el uso sistematico
de la informacion de desempefio y las prioridades de politica, guardando siempre consistencia
con el marco macro fiscal y los topes agregados definidos en el Marco Macroecondmico
Multianual (Casas, 2011).

En linea con lo anterior, al 2019 en el Pert existen 89 programas presupuestales bajo el
marco de la presupuestacion por resultados y de este total solo dos se encuentran relacionados
directamente a la poblacién adulta mayor: el PP 0097 Programa Nacional de Asistencia
Solidaria Pension 65 bajo la rectoria del Ministerio de Desarrollo e Inclusiéon Social y el PP
0142 Acceso a Servicios Especializados a la Poblacion Adulta Mayor, sujeto de estudio de esta

investigacion, bajo la rectoria del MIMP. EIl primero brinda proteccién social al entregar una
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subvencion monetaria a los adultos mayores de 65 afios a mas, que viven en situacion de
vulnerabilidad (MIDIS, 2018), mientras que el segundo establece como prioridad, cubrir la
necesidad de las Personas Adultas Mayores, de servicios especializados, entendidos como
“asistencias terapéuticas, rehabilitacién, promocion de salud, educacion, prevencion y
orientacion social, psicologica y legal” (INABIF, 2017). En lo correspondiente a Pension 65,
desde el MEF solo hay una Evaluacion de Disefio y Ejecucion Presupuestal — EDEP publicada,
la cual data del afio 2015. En este estudio se sefiala que al 2012 se asigno a Pensién 65 S/. 264.4
millones, en tanto que, en el 2013, se incremento este monto a S/. 452.2 millones, a pesar de que
solo se logré una ejecucion presupuestaria de 86.87% (MEF, 2015), lo que muestra que no se
cumplieron los indicadores de la meta financiera propuestos. Asimismo, el disefio de los
productos de este programa presupuestal no verifica efectivamente el cumplimiento del
resultado especifico ya que, si bien el PP identifica el depdsito en las cuentas de los
beneficiarios, este no nota si el beneficiario retird6 o no el dinero de su cuenta (2015).
Finalmente, en relacion a la contextualizacion y andlisis del PP 0142, cabe mencionar que se
ahondaré en el capitulo siguiente de la investigacion.
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CAPITULO 5: ANALISIS DE LA EFICACIA DE LA
IMPLEMENTACION DE LA PRESUPUESTACION POR
RESULTADOS EN LA APROBACION Y REVISION DEL DISENO

DEL PROGRAMA PRESUPUESTAL DEL ADULTO MAYOR

La presente tesis encuentra su origen en el momento en que el equipo de investigacion
estudia el disefio del PP del adulto mayor y descubre la precariedad del marco I6gico que se
entregd para conseguir su aprobacion e inicio de gestion. Esto alarmé al grupo de investigacion,
debido a que las deficiencias eran criticamente evidentes desde la aprobacion y revision del
disefio del PP entre los afios 2016 y 2019. Es por este motivo, que se buscéd entender a mayor
profundidad la situacién que se encontr6 alrededor de esta toma de decisiones que impulsaron
que, por un lado, el MIMP proponga un PP con disefio deficiente y, por otro lado, que el MEF
lo apruebe y mantenga en gestion a pesar de no acatar las recomendaciones que se le generaban
desde los informes de verificacion. Asi, se realizaron entrevistas a las partes involucradas tanto
por parte del MEF y MIMP, que permitieron dar luces sobre los motivos que desembocaron en
la aprobacién y continuacion de gestion del PP. Finalmente, el presente apartado analitico,
pretende dar sustento a la hipétesis: la implementacién de la Presupuestacion por Resultados en
el Per( fue realizada de manera ineficaz en la aprobacién y revisién del disefio del Programa
Presupuestal 0142. En linea con lo anterior, se abordaran tres grandes topicos, el primero
correspondiente al PP 0142, el segundo, a la implementacion de la PpR en el Per( y para
finalizar el analisis de la aprobacion y revision del disefio del PP 0142 entre los afios 2016 y
2019. Cabe resaltar que, en los capitulos anteriores se utilizé el término presupuesto por
resultados haciendo referencia a la herramienta de gestion publica, mientras que a partir de este
capitulo analitico se empleara el término presupuestacion por resultados para referir a la

implementacion de la herramienta de presupuesto por resultados en la gestion pablica.

1. Programa presupuestal del adulto mayor

En este primer apartado se procederd a contextualizar a la entidad rectora y creadora del
Programa Presupuestal 0142 Acceso de Personas Adultas Mayores a Servicios Especializados
(en adelante PP del Adulto Mayor): el Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables
(MIMP); para luego, desarrollar el mencionado PP segun los elementos inherentes a los
programas presupuestales. Es importante sefialar, que se le entreg6 la denominacion al PP 0142
de PP del adulto mayor, porque a pesar de que el equipo de investigacion tiene conocimiento de

que este no es un PP que pretende abarcar toda la problematica de la PAM (guiandose por lo
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que propone el enunciado) este es el Gnico programa aprobado en la PpR peruana que en teoria

brinda servicios publicos a la PAM.

1.1. Entidad rectora del PP del Adulto Mayor: MIMP

El Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables (MIMP) es la entidad encargada
del PP del Adulto Mayor y es responsable final de “supervisar y evaluar el desarrollo del
proceso de implementacién de la politica de proteccion de los derechos de las personas adultas
mayores” (MIMP, 2012, p. 9). Cabe resaltar, que esta funcion se ejecuta mediante el Despacho
Viceministerial de Poblaciones Vulnerables (DVMPV), el mismo que cuenta bajo su cargo con
la Direccion General de la Familia y Comunidad (DGFC) y esta a su vez tiene a su cargo a la
Direccion de Personas Adultos Mayores (DIPAM) (2012) (ver Anexo E). Por otro lado, el rol
ejecutor del PP del Adulto Mayor recae sobre EI Programa Integral Nacional para el Bienestar
Familiar (INABIF), quien asume la responsabilidad de programar, conducir, coordinar, ejecutar
y supervisar las acciones de prevencion, promocion y proteccion para las PAM, en el marco de

los servicios que se ofrecen (INABIF, 2018).

Un hecho relevante para contextualizar al ministerio, es que las funciones descritas
anteriormente se encontraban bajo responsabilidad del Ministerio de la Mujer y Desarrollo
Social (MIMDES) hasta el 2011, afio en el cual Ollanta Humala decide clausurar dicha entidad
y crear dos despachos nuevos: MIDIS y MIMP. Actualmente, a pesar de que hasta hace menos
de una década desarrollaban servicios publicos de manera conjunta, el MIMP fue el ministerio

gue se vio mas afectado a nivel politico-econdmico como se observa a continuacion.

En ese sentido, en términos de capacidad econémica del sector, el MIMP dentro del
aparato estatal posee una limitada participacion presupuestaria. Ello se ve reflejado en la
alarmante participacion de 0.32% del presupuesto total del pais, y ocupa el puesto 18 de los 19
despachos ministeriales que existen en el sector publico peruano en el poder ejecutivo a nivel de
asignacion presupuestal. Asi, se observa que el Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo
(MTPE) es el despacho que cuenta con menor porcentaje del Presupuesto Institucional
Modificado (PIM) siendo asi la Unica entidad ministerial por debajo del MIMP. Ademas, se
puede apreciar que el Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social (MIDIS) se encuentra mejor
posicionado econdmicamente, a pesar de que, como se menciond anteriormente, contaban con
las mismas funciones antes de la division del MIMDES (ver Tabla 7). De forma que, con esta
reduccion presupuestal, el MIMP también se ve reducido en su capacidad para entregar

servicios publicos y desarrollar politicas publicas multisectoriales.
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Tabla 7: Presupuesto del MIMP dentro del Poder Ejecutivo

Puesto erio P ota
19° MTPE 0,28%
18° MIMP 0,32%
7° MIDIS 2,49%
2° MTC 8,08%
1° MEF 13,97%

Adaptado de: SIAF (2019)

Entonces, luego de exponer la critica situacion en la que se encuentra el MIMP, se
procedera a mencionar los PP que dicho ministerio posee a su cargo para asi contextualizar la
situacion de la PAM a nivel presupuestal. En ese sentido, los PP que se encuentran a cargo del
MIMP desde el afio 2016 hasta el 2019, horizonte temporal de esta investigacion son los
siguientes: i) 0117: Atencion Oportuna de Nifias, Nifios y Adolescentes en Presunto Estado De
Abandono, ii) 0080: Lucha Contra La Violencia Familiar, iii) 0142: Acceso de Personas Adultas
Mayores A Servicios Especializados (caso de estudio de la presente tesis), iv) 0068: Reduccion
de Vulnerabilidad y Atencion De Emergencias Por Desastres y v) 0051: Prevencion y
Tratamiento Del Consumo De Drogas. Asi, de acuerdo a la asignacion presupuestaria de cada
PP se identifica la relegada priorizacion econémica del ministerio respecto a la problematica del
adulto mayor, ya que solo les ha correspondido el 3% del presupuesto del MIMP entre los afios
2016 y 2017 e incluso el 2% entre los afios 2018 y 2019. A diferencia del programa 0080:
Lucha Contra La Violencia Familiar el cual ha aumentado su presupuesto afio tras afio, llegando

a ocupar el 50% del presupuesto del MIMP actualmente (ver Figura 7).

56




Figura 7: Programas Presupuestales del MIMP

2019 29% 50% 2‘!’i 2% 25%

2018 33% 40% 2 "a 1% 34%

2017 2% 33% 35 4% 44%
2016 36% 25% SE 3% 52%
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0117: Atencion Oportuna de Nifias, Nifios y Adolescentes en Presunto Estado De Abandono
0080: Lucha Contra La Violencia Familiar
B 0142: Acceso de Personas Adultas Mayores A Servicios Especializados

0068: Reduccion de Vulnerabilidad Y Atencion De Emergencias Por Desastres

Acciones Centrales y Asignaciones Presupuestarias Que No Resultan en Producto

Fuente: SIAF (2019)

1.2. Descripcion del PP del Adulto Mayor
Siguiendo la linea de lo explicado en este apartado, corresponde desarrollar el PP del
Adulto Mayor, para lo cual se describiran los elementos inherentes a la estructura base de los PP
de la gestion pablica peruana, como lo son los productos, las actividades y los indicadores. Cabe
sefialar que lo que se realizard a continuacién es una breve descripcion de los dos productos
entregados por el PP, segun lo enunciado en el disefio del PP en el Anexo de Contenidos
Minimos, sin acotar la real entrega de los mismos, pues la implementacién del PP escapa del

campo de investigacion de la presente tesis.

En primer lugar, cabe sefialar que el PP del adulto mayor plantea dos productos. El
primer producto posee la denominacion: Familiares y cuidadores con capacidades fortalecidas
en el buen trato a la PAM y “consiste en sensibilizar y capacitar a los miembros de la familia y
cuidadores en temas de vejez y proceso de envejecimiento, derechos y respecto a las normas
existentes de proteccion, a fin de disminuir los indices de maltrato” (MIMP, 2018, p. 165). Para
ello, el disefio del PP propone llevar a cabo dos actividades, una de ellas correspondiente al
desarrollo de competencias en familiares para la atencion a la PAM, y la otra, correspondiente al
desarrollo de competencias en cuidadores para la atencién a la PAM. Cabe sefialar que dichas
capacitaciones se brindan tanto virtual como presencialmente por un periodo no mayor a tres

meses. Asimismo, se tiene que el indicador de produccion fisica, es decir, la manera en la que se
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mide la entrega de este producto, es el nimero de nimero de familiares y cuidadores de PAM
con capacidades fortalecidas. Por su parte, la manera en la que se mide el desempefio del
producto es mediante el calculo del porcentaje familiares y cuidadores de PAM con capacidades
fortalecidas (MIMP, 2018).

En segundo lugar, se encuentra el producto denominado Personas Adultas Mayores
atendidas involucrando al entorno familiar y/o social, el cual esta orientado a brindar servicios
sociales y de salud a la PAM mediante cinco actividades, las cuales son: i) Identificacion,
seleccion y derivacion de PAM en situacion en riego, ii) PAM en situacion de riesgo atendidas
en Centros de Atencion de Noche (CAN), iii) PAM en situacion de riesgo atendidas en Centros
de Atencion Residencial (CAR), iv) PAM en situacién de riesgo atendidas en Centros de
atencion de Dia (CAD), y v) PAM reciben servicios para prevenir condiciones de riesgo en los
Centros Integrales del Adulto Mayor (CIAM), las cuales seran descritas a continuacion.

La primera actividad del segundo producto en mencion es la identificacién, evaluacion
y derivacion de la PAM en situacion de riesgo. La etapa de identificacion consiste en ubicar a la
PAM en Situacion de Riesgo como potencial beneficiario de los servicios que brinda el INABIF
(MIMP, 2018). Luego, la siguiente etapa comprende procesos de evaluacion para la admision de
la PAM al acceso de los servicios. Y, por altimo, la derivacion incluye dos procedimientos
distintos, uno de ellos es el ingreso o admisién de la PAM a un CAN, CAR o CAD; mientras
que el otro es la derivacion del caso a una instituciéon publica o privada para que brinde el

servicio en el marco de su competencia (MIMP, 2018).

Las siguientes 4 actividades consisten en la atencion a la PAM en situacion en riesgo,
luego de que se le derivé al centro correspondiente segun la evaluacién realizada en la actividad
anterior. De este modo, la PAM puede ser atendida mediante un CAR, CAN, CAD y/o prevenir
condiciones de riesgo en los CIAM (MIMP 2018).

En este sentido, la segunda actividad “PAM en situacion de riesgo atendida en Centros
de Atencion de Noche” consiste en brindar alimentacion (desayuno y cena) y hospedaje
nocturno. Asimismo, como parte de la entrega de esta actividad se realizan evaluaciones a nivel
social, psicolégica y de salud, al momento del ingreso de la PAM, a fin de determinar e incidir

en las estrategias para lograr la reinsercién social de la PAM usuaria (MIMP, 2018).

Por su parte, la tercera actividad es PAM en situacion de riesgo atendida en Centros de
Atencidon Residencial que implica la atencion de las necesidades basicas de la PAM, tales como
alojamiento, salud, alimentacion y vestido, asi como el cuidado permanente y una intervencién
multidisciplinaria enfocada en sus necesidades a fin de poder asegurar la mejora y/o el

mantenimiento de su estado biopsicosocial. Dicha intervencion multidisciplinaria se brinda a
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través de las evaluaciones realizadas por un médico geriatra, licenciado/a en psicologia,
trabajador/a social, enfermeria, nutricion, geront6logo/a, tecnélogo/a en terapia fisico, técnico/as
de enfermeria, cuidadores/as, administrador/a y personal de seguridad, limpieza, mantenimiento,
lavanderia (MIMP, 2018). En resumen, se trata de brindar una atencién integral al adulto mayor
debido a que va a permanecer en estos Centros de Atencion Residencial para su bienestar y

pleno ejercicio de sus derechos.

La cuarta actividad es PAM en situacion de riesgo atendida en el Centro de Atencién de
Dia, la cual brinda servicio de cuidado diurno de los Centros de Desarrollo Integral de las
Familias (CEDIF) del INABIF, dirigido a la PAM autovalente en situacion de vulnerabilidad,
con la finalidad de promover su autonomia, independencia y calidad de vida y; prevenir el
deterioro de sus funciones fisicas, mentales, emocionales, sociales y econémicas; ello mediante
intervenciones de distintos tipos como sociales, psicoldgicas, de terapia fisica, sociocultural,

fortalecimiento familiar, comunitaria (MIMP, 2018).

Finalmente, la quinta actividad, PAM con servicios para prevenir condiciones de riesgo
en los Centros Integrales del Adulto Mayor (CIAM), se dirige a PAM de 60 afios a mas y
autovalente, y tiene por objeto mejorar la calidad de vida de la PAM, promoviendo una vida
activa y saludable a través de la prevencién y fortalecimiento de capacidades para afrontar los
cambios del proceso de envejecimiento. Los servicios a ser brindados son los siguientes:
educativos, recreativos y culturales, deportivos, actividades productivas, actividades de
empoderamiento personal, prevencion de enfermedades en coordinaciéon con el sistema de
salud, asesoria socio-legal y visitas domiciliarias a hogares de PAM. Cabe resaltar que esta
Gltima actividad se enfoca en la prevencion, a diferencia de los CAN, CAR y CAD, los cuales

realizan actividades reactivas luego de que la PAM se encuentre en situacion de riesgo.

2. ¢Existio una sola forma de implementar la Presupuestacion por Resultados en
el Perd?

Luego de la descripcion del PP del Adulto Mayor y la contextualizacion de su

ministerio rector, en el presente apartado se explicara en primer lugar, la definicion y los

objetivos de la PpR validados por la opinién de los expertos de la PpR en el Perd. En

segundo lugar, se describiran las formas de implementacién de la PpR en el Peru desde

las dos posturas que surgieron dentro del MEF a partir del 2007, las cuales se dieron de

manera secuencial. Por Gltimo, se analizard el del proceso previo en la rigurosidad de la
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aprobacion de los PP. De esta manera, se podra facilitar el entendimiento al lector,

respecto del contexto en el que el PP del Adulto Mayor fue aprobado.

2.1. Definicion y Objetivos de la PpR
En este subcapitulo se presentan la definicion y objetivos de la PpR desde las
declaraciones de actores con experiencia en temas de presupuestacion por resultados, como los
entrevistados Carlos Ricse, Juan Pablo Silva, José Luis Paco, Zoila Llempén, Omar Narrea y
Diego Rossinelli. Al concluir este apartado, dichas definiciones y objetivos serén validados con
lo propuesto por la teoria de gestion publica presentada en el capitulo de la PpR.

Ahora bien, en la siguiente tabla se muestran las definiciones de PpR otorgadas por los
entrevistados mencionados previamente (ver Tabla 8).

Tabla 8: Definicion de la PpR segun entrevistados

Entrevistada/o Definicion

Carlos Ricse PpR es una nueva forma de hacer la gestion para hacer trazable el uso de los
recursos publicos, en funcién de resultados valorados por la poblacion, es la
punta de la lanza para modificar la forma en coémo se asignan y ejecutan los
recursos publicos

(comunicacion personal, 17 de julio, 2019)

Omar Narrea Estrategia para mejorar el Sistema de Presupuesto, que es importante para que
este proceso anual se base en evidencia y resultados; y para modernizar a las
instituciones a fin de que alineen su presupuesto en soluciones directas al
ciudadano.

(comunicacién personal, 19 de julio, 2019)

Juan Pablo Silva PpR es poder lograr una discusion para la priorizacion o asignacion
presupuestal sobre la base de objetivos y resultados claramente definidos para
ciudadano y la revision a partir de evaluaciones e indicadores de desempefio.
(comunicacién personal, 23 de julio, 2019)

José Luis Paco PP es una estrategia de gestion que busca generar un resultado en la poblacion,
la PpR se orienta a resolver problemas publicos. PpR rescata la racionalidad de
lo que se hace para el ciudadano, garantizando una cadena de valor publico.
(comunicacidn personal, 25 de julio, 2019)

Zoila Llempén Es la asignacion presupuestal respecto de ciertos resultados que el pais ha
definido como prioritarios, se definen los productos basados en evidencia a los
cuales tu apuestas como pais estratégicamente, informado a partir de evidencia
respecto de donde deberiamos poner el Presupuesto Publico.

En el sector publico hay una tendencia natural a pensar cual es el objetivo por
institucion, la PpR lo que hace es independientemente de la institucion en que
estés, cual es el cambio que tu quieres ver, cual es el resultado que tu quieres
ver en el ciudadano, lo que lleva a romper la légica institucional de la otra
parte.

(comunicacion personal, 26 de julio, 2019)
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Jessica Nifio de
Guzmén

La PpR es un enfoque o metodologia que alinea a través del presupuesto, los
insumos, los bienes y servicios a la entrega de resultados, con efecto directo en
la poblacidn. Es el alineamiento que se traduce en la cadena de valor.
(comunicacion personal, 31 de julio, 2019)

Diego Rossinelli

funciona.

(comunicacion personal, 01 de agosto, 2019)

La PpR trata de cambiar el paradigma antiguo que asignaba o definia
presupuesto inercialmente. Ahora a través de la definicién de resultados e
indicadores de desempefio se designa el presupuesto a las intervenciones en las
que se tiene demostrado con la mejor evidencia rigurosa disponible que

De esta forma, se realizdé un andlisis sobre aspectos que la mayoria de entrevistados

menciona como relevantes para la definicion de la PpR. En primer lugar, el concepto en el que

todos los entrevistados coinciden en mencionar, fue la orientacion a resultados; luego con la

segunda mayor cantidad de menciones se encuentra el enfoque al ciudadano; en tercer lugar, la

asignacion presupuestal; en cuarto lugar, se observa la discusion presupuestaria; y por ultimo el

involucramiento de evidencias (ver Tabla 9). Cabe sefialar que estos 5 items fueron

seleccionados para el cuadro debido a que son los términos que cuentan con 3 menciones o mas

por parte de los entrevistados. Sin embargo, para enriquecer el concepto de la definicion de la

PpR a continuacidn se sefialan los items que consiguieron 2 0 1 mencidn por parte de los actores

clave: seguimiento, evaluacién, trazabilidad, multisectorialidad y ejecucion.

Tabla 9: Analisis de la definicion de la Presupuestacion por Resultados

Definicién

Carlos Ricse

Asignacion
presupuestal

Discusion
presupuestaria

Evidencia

Resultados

Ciudadano

X

Omar Narrea

Carlos Ricse

Juan Pablo Silva

José Paco

Zoila Llempén

Jessica Nifio

Diego Rossinelli

XXX | X|X|[X|X|X

Luego se procedera a realizar el ejercicio presentado previamente, pero en esta ocasion

para validar los objetivos de la PpR propuestos en el capitulo anterior por el equipo de

investigacion (ver Tabla 10).
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Tabla 10: Objetivos de la Presupuestacion por Resultados segun los entrevistados

Entrevistada/o

Objetivos

Carlos Ricse

Hacer mas transparente el compromiso con los productos valorados por
la poblacion e impulsar la Gestidn pablica moderna basada en el
ciudadano (comunicacion personal, 17 de julio, 2019).

Gabriela Carrasco

Lo principal que buscaba la implementacion de la PpR en el Per( es
vincular el gasto con los resultados para tomar decisiones de
presupuesto informadas, en contexto de limite presupuestario y
diferentes prioridades (comunicacién personal, 14 de julio, 2019).

Omar Narrea

- Orientar el presupuesto de cada pliego hacia resultados
- Priorizar los resultados a conseguir y asignar el presupuesto en base a
ello

- Establecer la medicion y seguimiento de resultados
(comunicacion personal, 19 de julio, 2019).

Juan Pablo Silva

Discusion presupuestaria que permite garantizar a todos los ciudadanos,
en especial los de menos oportunidades, el ejercicio de sus derechos y
por ende su ciudadania (comunicacién personal, 23 de julio, 2019).

José Luis Paco

Mejorar la asignacidn presupuestal en base a la efectividad ya que el
Estado suele asignar a lo que es mas prioritario y dentro de esto, a lo que
esta siendo mas eficaz, la PpR ve esas dos dimensiones (comunicacion
personal, 25 de julio, 2019).

Zoila Llempén

Objetivo fundamental: cambiar condiciones en la poblacion
Obijetivo especifico: identificar cdmo la asignacion presupuestal
responde a los resultados de cambio en la poblacion esperados
(comunicacién personal, 26 de julio, 2019).

Jessica Niflo de Guzman

Romper la inercia de asignacion historica, se va de una eficiencia
asignativa de insumos a la efectividad directa de intervenciones en el
ciudadano, con indicadores de desempefio (comunicacion personal, 31
de julio, 2019).

Diego Rossinelli

Mejorar la calidad de vida de los peruano a través de la direccion del
gasto social a intervenciones més eficientes, costo efectivas y de
impacto. (comunicacién personal, 01 de agosto, 2019).

De esta manera, es posible evidenciar coincidencias entre los objetivos explicados por

los entrevistados para la PpR. En ese sentido, se puede observar que 6 de 8 entrevistas

mencionan la orientacion hacia el ciudadano como principal objetivo de la PpR; en segundo

lugar, se tiene como objetivo la vinculacion de gastos con resultados; y, en tercer lugar, se

encuentra en empate, con 3 menciones de los entrevistados, la discusién del presupuesto

informada y la eficiencia; y en la Ultima posicion con dos menciones se encuentra la eficacia.

Cabe sefalar que estos 5 items fueron seleccionados para el cuadro debido a que son los

términos que cuentan con 2 menciones 0 mas por parte de los entrevistados (ver Tabla 11). Sin

embargo, como se realizo en la tabla anterior, con el fin de enriquecer los objetivos de la PpR a
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continuacion se sefialan los items que consiguieron una mencion por parte de los actores clave y

estos son: transparencia, calidad de servicios, ejercicio de derechos e indicadores de desempefio.

Tabla 11: Andlisis de los objetivos de la Presupuestacién por Resultados

Vinculacion Discusion
Objetivos Ciudadano | de gastos con | presupuesto Eficiencia Eficacia
resultados informada
Carlos Ricse X X X
Gabriela Carrasco X X
Omar Narrea X X
Juan Pablo Silva X X
José Paco X X
Zoila Llempén X X
Jessica Nifio X X
Diego Rossinelli X X X X

Una vez sefialados los objetivos de la PpR desde las declaraciones de los expertos
entrevistados, conviene robustecer el objetivo creado por el equipo de investigacion, expuesto
en el capitulo de Presupuesto por Resultados. En ese sentido, debido a que el equipo de
investigacion solo coincide con los expertos en enunciar que se debe lograr por medio de una
discusion presupuestal informada, la vinculacion de los gastos con los resultados para la
solucion eficaz de problematicas de la ciudadania, se procederd a robustecer el objetivo
propuesto inicialmente por medio de la inclusion del término eficiencia obtenido por medio de
entrevistas. De este modo, corresponde agregar en base a lo obtenido por los actores clave, la
eficiencia en el enunciado del objetivo, de tal manera que el objetivo de la PpR se presente de la
siguiente manera: lograr por medio de una discusion presupuestal informada la vinculacion de
los gastos con los resultados para la solucién eficiente y eficaz de las problematicas de la

ciudadania.

2.2. Posturas para la implementacion de la PpR

En el capitulo anterior, se explicd de manera tedrica el Presupuesto por Resultados y de
manera contextual, la reforma del mismo en el pais. Asi, luego de describir el PP del adulto
mayor, caso de estudio de esta investigacion, por medio de este apartado se pretende
documentar una historia conocida casi solamente por los actores que la protagonizaron,
permitiendo con ello contar con mayor claridad el recorrido que tomd la implementacion de la
reforma de la PpR en el Per(. De esta manera, dicha implementacion implicé la adecuacion del
sistema de presupuesto publico, que paso de funcionar inicialmente por medio del incremento

inercial, a buscar el logro de resultados que solucionen las problematicas de las personas, y
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sobre todo promover la plena ejecucion de los derechos de todos los peruanos y peruanas. Para
ello, primero se adelantard de manera resumida el analisis realizado por el equipo de
investigacion sobre las formas de implementacién de la PpR que hubo en el Per( y luego se
sustentara y ampliara la informacion sefialada por medio del citado de los testimonios de los

actores clave entrevistados.

A continuacion, se describe la implementacién de la PpR seglin la experiencia de
determinados actores, quienes fueron seleccionados por su relevancia en dicha reforma y segln
lo descrito en el capitulo metodoldgico. En ese sentido, se expondran las dos posturas que se
disputaron la implementacion de la PpR y que el equipo de investigacion ha decidido nombrar a
lo largo de la investigacién de la siguiente manera: i) la postura Miniminsa y ii) la postura PP
100%.

El Miniminsa, como también se le llamaba en el MEF, era un grupo conformado por ex
funcionarios del Ministerio de Salud (MINSA) que paso a trabajar al MEF y debido a su agenda
politica y su pasado laboral se les bautizd de dicha manera. Para fines de esta investigacion y
seguin sus testimonios y posturas, se les catalogard como parte del Miniminsa a Carlos Ricse,
jefe de equipo implementador del Presupuesto por Resultados en la DGPP en el afio 2007 y a
Jessica Nifio de Guzman, especialista de Salud en la DCGP en el MEF. Cabe resaltar que, al
momento de realizar las entrevistas a los distintos servidores publicos del MEF, el equipo de
investigacion pretendia recaudar informacion sobre la aplicacion de la PpR en el Perd, sin
embargo, fue durante el didlogo con quienes previamente hemos sefialado como parte del
Miniminsa, que se descubrid que dentro de esta institucion se disputaron dos posturas la manera

de aplicar la metodologia en la gestion pablica peruana.

Por otro lado, con respecto a los actores pertenecientes al grupo PP 100%, esta
investigacion considerard a los directores de la DCGP, direccion del MEF encargada de la
implementacion de este sistema por resultados (desde su creacion en el afio 2011 hasta la
actualidad), debido a que a lo largo de las entrevistas declararon su conviccioén por que el
presupuesto publico se traduzca en PP al 100%. Los directores y directoras son los siguientes:
Juan Pablo Silva (2010 - 2011), Jorge Mesinas (2011 - 2014), Gabriela Carrasco (2014 - 2016),
José Luis Paco (a quien se le dio la encargatura de la DCGP durante los afios 2016 y 2017) y
Zoila Llempén (2017 - actualidad) (ver Figura 8). Es importante sefialar, que desde el afio 2016
se generd un punto de quiebre en el ingreso de nuevos PP a la PpR en la gestién publica
peruana, debido a que se consideraba que se habia permitido el ingreso de PP con disefios poco
robustos (se ahondara en esta definicion mas adelante) y se decidid no aumentar la cantidad de

PP en gestion. Por este motivo, José Luis Paco y Zoila Llempén serian directores de la DCGP
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gue no contarian los mismos objetivos que sus antecesores durante su gestién, pero para fines de

la investigacion se les incluye dentro de la postura de PP 100%.

Por ultimo, se considerara como personajes hibridos a quienes han laborado en ambas
entidades sin asumir compromiso con las posturas sefialadas como lo son Omar Narrea,
Coordinador de la Unidad de Evaluacién del MEF y Diego Rossinelli Sectorista del mismo

ministerio.

Figura 8: Directores de Calidad de Gasto Publico 2007 - Actualidad

Juan Pablo Jorge Gabriela Jose Luis Zoila’
Silva Mesinas Carrasco Paco Llempén
2010 - 2011 2011 - 2014 2014 - 2016 2016-2017 2017 - Act.

Antes de desarrollar las posturas mencionadas, se procedera a describir los objetivos e
ideologias relacionados a lo que sendas posiciones consideraban como lo mas efectivo para la
implementacion de la PpR. Cabe sefialar que, si bien, ambas posturas difieren en la manera de
implementar la PpR en el Per(, coinciden en que el objetivo principal de la PpR es lograr la
vinculacion del gasto con los resultados para la toma de decisiones informada respecto a la
asignacion presupuestal de recursos publicos; ademéas del fomento del desarrollo del pais por

medio de politicas publicas efectivas.

En primer lugar, la postura a desarrollar sera la del Miniminsa, la cual apostaba por
ingresar a la l6gica de la PpR solo programas presupuestales con “disefios robustos” a palabras
del Miniminsa). A través de dicha postura, se entendia que la busqueda de resultados debia ser
decidida en base a las prioridades nacionales definidas por el gobierno de turno; en aquella
oportunidad el de Alan Garcia, por lo que la implementacion de la PpR adoptd esta postura
entre los afios 2007 y 2011.

En linea con lo mencionado previamente, durante este periodo la responsabilidad de
disefar y aprobar los programas presupuestales recaia casi en su totalidad sobre el MEF, segun
postura del Miniminsa, por ser este el despacho con mayor capacidad econémica y por

consiguiente administrativa y politica en el aparato estatal. Esto se encuentra estrictamente
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vinculado con que la postura del Miniminsa entiende que la forma mas efectiva de implementar
la PpR se da multisectorialmente, de modo que era necesario que solamente un actor asuma el
liderazgo y responsabilidad final de los resultados que pretendian conseguir los Programas
Presupuestales Estratégicos. Sin embargo, se observa que este argumento es el utilizado por los
miembros del Miniminsa, quienes en aquel periodo se encontraban con mayor capacidad para la
toma de decisiones desde el MEF, por lo que era conveniente sostener la idea de que fuera esta
la entidad la que lidere la reforma del PpR para asi también mantener mayor control sobre los
PP. En ese sentido, debido a que el MEF se adjudicaba dicho rol aparecieron dos riesgos: i) el
riesgo de que en la practica el MEF se convirtiera en juez y parte y ii) el riesgo de que los
sectores ejecutores de los programas no se apropien de los servicios publicos, debido a que al
ser estos disefiados por el MEF se generaba poco compromiso desde la entidad con el PP, lo que
dificultaba la sostenibilidad en el tiempo de dicho enfoque del PpR . No obstante, esta
metodologia de trabajo trajo consigo diversos efectos, entre ellos, la creacion de los primeros 5
programas estratégicos y se puede adelantar que estos lograron los resultados esperados y que la

intencion de contar con mayor control sobre los resultados obtuvo logros en los indicadores.

En segundo lugar, se encuentra el grupo PP 100%, denominado de esta manera por el
equipo de investigacion debido a que dicho grupo pretendia que el 100% del presupuesto
publico se encuentre conformado por PP. Asimismo, es importante sefialar que quienes avalan
la postura del PP 100% difieren con la posicion del Miniminsa debido a que consideran que
atacar problemas publicos por medio de una cantidad reducida de PP significaria
instrumentalizar la reforma del PpR a la merced de objetivos especificos elegidos
potencialmente a discrecionalidad. Con el cambio de gobierno en el afio 2011 se abri6 una
ventana de oportunidad para la postura PP 100%, debido a que el presidente Humala propicio la
implementacion de intervenciones publicas mediante PP, de tal forma que la totalidad del

presupuesto se debia ejecutar por medio de la PpR.

Asimismo, se cambié un aspecto fundamental en la dindmica de la PpR del primer
enfoque ya que la creacion de los programas pasé a realizarse por demanda de los sectores
ejecutores y ya no exclusivamente por prioridades de politica nacional establecidas mediante
consensos de Acuerdo Nacional, de Consejo de Ministros y del Congreso. En linea con ello, el
MEF dejo de ser el nico sector que se encargaba del disefio de los programas y pasé a tener un
rol de asesor técnico de las entidades ahora responsables del disefio del programa presupuestal
bajo su rectoria. De esta manera, desde el 2011 hasta el 2016 se incrementd exponencialmente
la cantidad de PP aprobados (ver Figura 9) bajo la premisa de que a pesar de no contar con
evidencia suficiente o un “disefio robusto” -seguin palabras del Miniminsa- al permitir su ingreso

a la PpR se estableceria una linea base para mejorar progresivamente los disefios de dichos
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programas. De esta manera, se consiguid un avance importante en brindar atencién a servicios
publicos de entidades que no se encontraban adelante en la agenda prioritaria de gobierno,
descentralizando y empoderando con esto a los ministerios con menos capacidad econémica y

administrativa.

Figura 9: Evolucion del nimero de programas presupuestales

100

85 9 90 89 89
8 73
67
60
22

2 15

5 5 9 l I

m = B

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Fuente: SIAF (2019)

Numero de Programas
Presupuestales
= [@))
[w=] o (=]

<

(=]

En ese sentido, el hecho de que la creacidn de los PP se realice por demanda de los
sectores genero distintos efectos: i) la atencion diversificada de problemas publicos, es decir que
se atendia a la poblacion que antes no era consideraba dentro de los servicios publicos
prioritarios, ii) aumento de aprobacién de PP con bajo nivel de desarrollo debido a la
heterogeneidad en capacidades de gestién de las entidades rectoras y iii) la demanda superé la
oferta de asistencia técnica que el MEF podria brindar, por lo que no se daba abasto para atender
a la totalidad de los sectores, lo que trajo consigo la pérdida del control sobre los resultados que

se manejaba de manera mas efectiva con el primer enfoque.

Como se comento anteriormente, una vez culminada la descripcion del andlisis de esta
investigacion respecto de ambas posturas se procedera a sustentar lo dicho mediante los
testimonios obtenidos de los actores pertenecientes tanto a la postura del Miniminsa, como a la
PP 100%. No obstante, para contextualizar al lector, primero se describira el contexto que dio

inicio a la reforma de la PpR en el pais,

De lo obtenido en las entrevistas, conviene empezar con la principal motivacion que
hubo en el Perd para el inicio de esta reforma. Asi, Jorge Mesinas sefiala que el aumento de
recursos y el crecimiento de gastos propicidé una ventana de oportunidad para la implementacion
de la PpR (comunicacién personal, 27 de mayo, 2019). Por su parte, Carlos Ricse, también
resalta la velocidad del crecimiento econémico que se dio entre los afios 2006-2007

(comunicacion personal, 17 de julio, 2019) (ver Figura 10).
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Figura 10: Evolucion del Presupuesto entre los afios 2000 al 2007
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Sin embargo, Ricse sefiala que esta variacién positiva en el presupuesto pablico no se
reflejaba en los indicadores sociales del pais (comunicacion personal, 17 de julio, 2019). Al
respecto, Omar Narrea comenta que existia un gran descontento social ante problemas palpables
como por ejemplo la ausencia de medicinas en los hospitales y de los profesores en los colegios,
motivo por el cual se le planted al gobierno de Garcia establecer metas de gasto vinculadas a la

mejora de indicadores sociales (comunicacion personal, 19 de julio, 2019).

Como se menciono anteriormente, este auge o desarrollo econémico no se traducia en
los indicadores sociales mencionados por los entrevistados, informacion que puede expresarse
parcialmente por medio de tres casos de indicadores relacionados al sector educacion y salud.
En primer lugar, en cuanto al sector educacion, entre 1999 y 2006 el gasto real en educacion
béasica se increment6 en 1, 630 millones de soles (41%); no obstante, el cambio en el promedio
de rendimiento educativo en comprensién de textos en alumnos de 6to de primaria y 5to de
secundaria durante dicho periodo fue nulo (Shack, 2007). Por su parte, el presupuesto de salud
individual se increment6 en 1,089 millones de soles entre el 2000 y 2005, es decir una variacién
del 80% y a pesar de ello, la cobertura de partos atendidos en centros de salud especializados, la
cual vela por la vida de la gestante y el recién nacido, paso del 52% al 71% entre el 2000 y 2005
(Shack, 2007). Por ultimo, los programas alimentarios y nutricionales recibieron un incremento
presupuestal de 16% entre los afios 2002 y 2007, no obstante, la tasa de desnutricion crénica de

nifios menores de 5 afios se mantuvo en 25% durante 10 afios hasta el 2007 (Shack, 2007).

Esto, aunado a que el presidente se habia comprometido en su discurso inaugural en el

afio 2007, con metas de gobierno de impacto social, Ricse afirma que el movil para implementar
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la PpR fue la necesidad de cambiar los indicadores que en ese momento eran parte del

compromiso de gobierno (comunicacion personal, 17 de julio, 2019)

Es asi que, ante el comportamiento de los indicadores sociales mencionados
anteriormente, el gobierno de Garcia dio prioridad a esta problemética y por ende decidi6 iniciar
la reforma del PpR con la creacion de 5 programas presupuestales estratégicos (PPE): i) Salud
Materno Neonatal ii) Logros de Aprendizaje de la Educacion Basica Regular iii) Acceso de la
Poblacion a la Identidad iv) Acceso a Servicios Sociales Bésicos y a Oportunidades de Mercado
v) Plan articulado nutricional (PAN). Estos 5 primeros programas contaban con la consigna de
mejorar el nivel de los indicadores de la pobreza, exclusion social y alcanzar un nivel superior

de desarrollo en el pais (Acufia et al., 2012). Reforzando la idea anterior, Carlos Ricse comenta

Antes del 2006, a pesar del incremento del presupuesto afio tras afio, no hubo
movimiento en los indicadores sociales, el mas alarmante fue el de nutricion, el
indicador de desnutricion cronica se encontraba paralizado en 25%. Ya habiamos
alcanzado la velocidad de crucero en cuanto al crecimiento econdmico, por lo que el
presidente Garcia se habia comprometido en su discurso inaugural con metas de
gobierno relacionadas al impacto social. Entonces el incentivo que pone el gobierno
para implementar la PpR es modificar esos indicadores. EI motor fue la necesidad de
movilizar los indicadores que en ese momento eran parte del compromiso de gobierno

(Carlos Ricse, comunicacion personal, 17 de julio de 2019).

Finalmente, respecto a estos primeros PPE, Jessica Nifio de Guzman comenta que estos
cinco fueron prioridades tomadas en consenso con el Congreso y la sociedad civil, y que
contaban con gran apoyo politico (comunicacion personal, 31 de julio, 2019). No obstante,
como se ha descrito previamente, debido a la gran capacidad de toma de decisiones que
presentaba el MEF por su liderazgo econémico y administrativo, se puede inferir que no era
estrictamente necesario promover un consenso con las deméas entidades y sociedad civil

involucrada, para determinar las prioridades politicas.

El desarrollo metodoldgico de estos PPE fue tomado del sector salud, en vista de que
este sector contaba con experiencia previa en el manejo de herramientas de gestién
consideradas Utiles para llevar a cabo la PpR, en especial en lo correspondiente a la
basqueda por la evidencia cientifica que respalde las intervenciones a financiar.
Ademas, gracias a esta influencia se elaboraron las instrucciones metodoldgicas para
establecer los disefios causales detras de un resultado, la priorizacién de intervenciones
publicas, la posterior definicion de los productos, su cantidad necesaria (metas fisicas),

la informacion de sus costos y su posterior formulacion (Acufia et al., 2012, p. 8).
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En este sentido, Nifio de Guzméan comenta acerca de la participacion activa de un grupo
del MEF, llamado Miniminsa -grupo cuyas caracteristicas se describieron al inicio del presente
apartado- del cual ella declara haber sido parte (comunicacion personal, 31 de julio, 2019).
Desde la experiencia de dicho grupo en el sector salud y su presencia en el MEF entre los afios
2007 a 2011, se decide apostar por generar una politica sostenible en el tiempo que trascienda
mas all& del gobierno de turno a través de un enfoque de la PpR que priorice la elaboracién de

los PPE con disefios robustos entendidos como

Un disefio robusto es uno basado en evidencias, en el que se identifica a la poblacion y
la relacion causal entre las intervenciones propuestas y el resultado esperado, de manera
que resulta sencillo vincular la gestion del PP con sus resultados, ademas de que
presenta mayor posibilidad de tener una implementacién exitosa (comunicacion
personal, 31 de julio, 2019).

Asimismo, por medio de la alianza descrita es que el Plan Articulado Nutricional y el
PPE de Salud Materna Neonatal, programas del sector salud, destacan en comparacion de los
otros tres primeros programas presupuestarios estratégicos (comunicacion personal, 31 de julio,
2019). Asi, la entrevistada menciona que, ante las prioridades multisectoriales de politica
nacional establecidas mediante consensos de Acuerdo Nacional, de Consejo de Ministros y del
Congreso, el MEF era el encargado de resolver los problemas de mayor impacto y mas latentes
en la sociedad. Para este cometido, el Miniminsa identificé que la metodologia de trabajo para
resolver dichas problematicas debia ser conducido por el MEF a través de la DGPP, direccién
en la cual existia un comité en el que participaban los sectores involucrados, los mismos que
serian responsables a nivel de los productos a entregar, mientras que el MEF era el responsable

del resultado final a alcanzar (comunicacion personal, 31 de julio, 2019).

De lo anterior, es valido exponer la contra postura que explica que en la practica la
responsabilidad del disefio de estos PP multisectoriales correspondia al MEF, lo cual implicaba
la casi nula participacion de otras entidades en dicho proceso de disefio, segun indica Juan Pablo
Silva (comunicacién personal, 23 de julio, 2019). El equipo de investigacion considera que la
anterior practica no era sostenible en el tiempo puesto que el MEF no contaba con el
conocimiento ni experiencia de la entidad rectora, lo que originaba que el disefio de los PP se
encuentre poco aterrizado a las labores de dicha entidad. Asi, se obstaculizaba la apropiacion de
los PP por parte de los ministerios rectores y se generd un espacio propicio para la introduccién
de la postura PP100%. Adicionalmente, Silva, perteneciente a PP 100%, indica que junto con el
Miniminsa se compartia una clara vision de desarrollo, ya que “el pais que soflamos no puede

tener desnutricion cronica” (resolver esta problematica era una prioridad de los PPE). Sin
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embargo, aclara que la aproximacién a la PpR que el Miniminsa sostenia, consistia en utilizar al
MEF como el actor politico con mayor poder para hacer transformaciones en politicas publicas
al servicio de una sola prioridad a pesar de la existencia simultanea de mdltiples problemas
publicos. Es asi que, ante este escenario, el Miniminsa utilizé a la PpR como el mejor camino
para conseguir los objetivos de prioridad nacional, y para ademéas forzar un mecanismo
vinculante con los responsables de la ejecucion de los programas presupuestales. Agrega
también que este modelo no es sostenible, ni es en su totalidad PpR, ya que la forma adecuada
de implementar la PpR debe regular todo el funcionamiento de la presupuestacion
(comunicacion personal, 23 de julio, 2019).

Sin embargo, Nifio de Guzman menciona que este accionar se realizaba bajo la premisa
de que, al implementar programas multisectoriales, la responsabilidad de las consecuencias de la
toma de decision final, ante cualquier escenario, la asumiria el MEF, quién debia tomar el rol de
lider de la implementacion de la PpR con estos 5 primeros programas estratégicos ya que de otra
forma dicha implementacion seria inviable (comunicacién personal, 31 de julio, 2019). A raiz
de las citas previas, es valido indicar que uno de los motivos para que el MEF asuma este rol se
hallaba en el caracter multisectorial las intervenciones, debido al riesgo de que los sectores
involucrados no asumieran la responsabilidad por los resultados. Con respecto a lo anterior,
Silva critica el hecho de que MEF sea el actor encargado tanto del disefio como de la evaluacion
de los PP. Desde su perspectiva, la rendicion de cuentas por parte de la entidad es esencial para
el buen funcionamiento de un PP. Sin embargo, ello resulta inviable en un escenario en el que el
mismo actor que disefia un programa, es quien evalla los resultados del mismo (comunicacién
personal, 23 de julio, 2019). Al respecto, el equipo de investigacién concuerda con la idea de
gue la entidad que realiza el disefio de un PP sea distinta a la que evalle dicho PP, a fin de
conservar la imparcialidad y mitigar el riesgo de que la evaluacion del disefio del PP sea
precaria en rigurosidad y que no se identifiquen oportunidades de mejora para la generacién de

cambios en el PP en beneficio de la poblacion.

En linea con lo anterior, Gabriela Carrasco coincide con Silva, en sefialar que el MEF
hacia los disefios y encargaba a las distintas entidades su aplicacion, ella indica que hasta el afio
2011, los 22 PP creados fueron en base a la Ley de Presupuesto y que se les ordenaba a las
entidades con competencia su implementacion. No obstante, esto no funciond debido a que la
entidad, una vez que estaba hecho el disefio del PP, reclamaba que esa no era la forma en la que
se intervenia usualmente (comunicacion personal, 14 de julio, 2019). Al respecto, Mesinas
recalca que uno de los principales desafios que tuvo la implementacion de la PpR bajo este

enfoque fue “que las entidades se apropien de sus programas, debido a que los sectores se veian
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forzados a seguir cierta metodologia y no todos la siguieron” (comunicacion personal, 27 de

mayo, 2019).

Ademas, menciona que la metodologia misma era bastante compleja y ambiciosa ya que
incluia modelos dentro como explicativo, descriptivo, entre otros, complicados de aplicar a los
distintos sectores (comunicacion personal, 27 de mayo, 2019). En relacién con lo anterior,
Carrasco menciona que la forma de solicitar a las entidades la ejecucién de un PP disefiado por
el MEF funcionaba en los casos en los que existia un soporte bastante alto de este Gltimo: “por
ejemplo los [PP] de salud y educacién trabajaban con un soporte de 50 personas del MEF, habia
un Miniminsa” (comunicacion personal, 14 de julio, 2019). Esto, debido a que el Miniminsa,
durante los afios 2007 al 2011, trajo consigo una metodologia surgida en su experiencia dentro
de su sector, la cual funcionaba en ministerios capaces de utilizar evidencia cientifica en el
disefio de los programas presupuestales (comunicacion personal, 27 de mayo, 2019). Esta
metodologia significd un desafio casi inalcanzable para las instituciones encargadas de ejecutar
los PP (Acufia, et al, 2012). De modo que, segun Acufia et al. durante el periodo en mencion se
crearon mas de 20 PP, ciertamente, unos con mayor nivel de desarrollo que otros en los disefios
e instrumentos esperados (2012). Esto limitaba a que solo los sectores que contaban con mayor
experiencia en recaudacion de evidencia y con soporte dentro del MEF, lograban conseguir un

disefio de PP que cumpla las expectativas de la metodologia propuesta.

Cabe resaltar, que al observar lo mencionado previamente se puede evidenciar el sesgo
de la postura del Miniminsa al promover intervenciones con metodologia alineada
principalmente al sector salud. Al respecto Silva sefiala que los funcionarios pertenecientes al
Miniminsa contaban con una agenda de intervenciones pendientes “y lo que ellos no pudieron
convencer al sector [salud] cuando estuvieron en su momento, lo querian hacer en el MEF con
la plata y el ‘back up’ del ministro [de Economia y Finanzas]” (comunicacion personal, 14 de
julio, 2019). Es importante sefialar, que el MEF para el afio 2007 contaba con el 37% del
presupuesto de gobierno nacional (16 mil millones de soles sobre 46 mil millones de soles),
mientras que su seguidor el Ministerio de Educacion contaba con apenas el 11% (16 mil
millones de 46 mil millones). En la actualidad, para agosto de 2019 el MEF, a pesar de haber
descendido su porcion de presupuesto de gobierno nacional, cuenta con aproximadamente la
cuarta parte del presupuesto total del gobierno nacional con 23% (26 mil millones de soles sobre
117 mil millones de soles), mientras que el segundo lugar cuenta con poco mas de la mitad del
presupuesto del MEF con 12% respecto del gobierno nacional (14 mil millones de 26 mil
millones de soles) (SIAF, 2019). De esta forma, se evidencia la gran capacidad adquisitiva con

la que cuenta el MEF en el Estado y la predominancia respecto de los demas ministerios.
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En segundo lugar, la postura a desarrollar seré la del PP 100%, la cual buscaba que el
100% del presupuesto publico se encuentre conformado por programas presupuestales. En linea
con esta postura Silva plantea una pregunta que facilita el entendimiento de la disputa

ideoldgica de las dos posturas vistas desde el enfoque del grupo PP 100%

[¢] la PpR es para resolver 5 prioridades del sector publico definidas por el presidente o
es una herramienta para generar eficiencias en gestion de todo tu presupuesto con lo
cual td necesitas ser sujeto de andlisis y reasignacién el 100% de tu presupuesto[?]. Para
mi [la PpR] es lo que te permite saber ex ante que es lo que tu debes hacer y saber que
la meta que tienes es factible de lograr (Silva, comunicacion personal 23 de julio de
2019).

De esta forma, el equipo de investigacion concuerda con el entrevistado en que la PpR
debe ser un modelo que regule todo el funcionamiento de la presupuestacion. Ademas, debe ser
implementado como un sistema integral que atienda la diversidad de problematicas que existen

en el Peru.

Esta postura se afianzd tras la aprobacion de la Resolucion Directoral N° 002-2011-
EF/76.01, la cual indicaba que la consolidacion total de la reforma de la PpR se encontraba
planificada para el periodo del 2012 al 2014. Partiendo de esta meta, se tenia previsto que a
partir del afio 2014 todo el presupuesto pablico esté asignado a PP que cumplan con la totalidad
de los contenidos minimos con un alto nivel de rigurosidad y consistencia logica (Resolucion
Directoral N° 002-2011-EF/76.01). En ese sentido Nifio de Guzman sefiala que durante el
periodo presidencial de Ollanta Humala se priorizé la insercién del 100% del presupuesto en
programas presupuestales (comunicacién personal, 31 de julio, 2019), en linea con lo anterior,
Ricse coincide y agrega que “Cuando asume el mando Humala, la idea era vamos a meter el

100% del presupuesto en PP”” (comunicacion personal, 31 de julio).

Asimismo, un avance importante con respecto a la practica anterior en la que los
gerentes o autoridades politicas de los sectores no escogian sus resultados o programas
presupuestales se da cuando la DGPP promueve la apropiacion de los PP por parte de los
sectores, al dejar que sea la demanda la que regule el avance de la programacion presupuestaria

por resultados y asi garantizar el interés de las entidades (Acufia, et al, 2012).

En linea con lo anterior, a diferencia de lo que se venia dando desde el afio 2011 hacia
atras, periodo en el que se priorizaba la gestién de una cantidad reducida de PP para contar con
mayor control sobre los resultados y un disefio robusto, a partir del afio 2012 se aprob6 la
Resolucion Directoral N° 002-2011-EF/76.01 “Lineamientos para la Programacion y

Formulacién del Presupuesto del Sector Publico 20127, la cual presentd una nueva metodologia
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para la implementacion de la PpR . En ese sentido, Mesinas sefiala que “el salto se da en el
cambio metodolégico en el 2011 ya que se decide cambiar la metodologia de disefio de
programas por la de marco l6gico que era mas estandar internacionalmente y que permitié la
apropiacion de los sectores” (comunicacion personal, 27 de mayo, 2019). De ese modo, con el
ingreso de esta metodologia se cambid la l6gica para los disefios de los PP y se le deleg6 la
facultad de proponer los programas presupuestales a los sectores, a diferencia de afios anteriores
en que la ley de presupuesto proponia los programas (Acufia et al, 2012). Asimismo, Gabriela
Carrasco, directora de la DCGP del 2014 al 2016, menciona que el cambio parti6 de la premisa
de que los verdaderos expertos deben de estar en las entidades, en un equipo que se constituye
luego de la asesoria metodologica del MEF (comunicacion personal, 14 de julio, 2019). De este
modo, en la Directiva N° 002-2016-EF/50.01 se expresa que el rol fundamental del disefio del
programa presupuestal recaerd en el Equipo Técnico del sector, mientras que el asistente técnico
de la DGPP cumplira un rol facilitador de la metodologia para la elaboracién de los contenidos
minimos para la adecuada sustentacion de la propuesta de PP.

Cabe resaltar que antes de la publicacién de estos lineamientos, el uso de evidencias en
la programacion por resultados era muy enfatizado y habia una detallada instruccion
metodoldgica que explicaba la manera en que debia garantizarse que cada intervencion
programada fuera eficaz en mejorar los resultados propuestos. De este modo, tras el viraje de la
metodologia hacia el uso de marco l6gico, mencionado en el parrafo anterior, se reduce la
exigencia para mostrar evidencias ex-ante y asi justificar los vinculos causales, y se promueve la
generacién y uso de evidencias ex-post, como una aceptacion implicita de que en muchos casos

no existe, a priori, evidencia concluyente para estos PP (Acufa et al, 2012).

Finalmente, a modo de resumen del presente apartado, se puede afirmar que desde el
afio 2007 se dio un cambio trascendental en la presupuestacion publica peruana al ingresar a una
légica de gestion por resultados. De dicho evento histérico, se obtuvieron dos posturas que se
disputaron la implementacion de la PpR: Miniminsa (2007-2011) — PP100% (2011-2016). Asi,
es importante sefialar, que a pesar de que ambas posturas difieren en la manera de implementar
la PpR en el Pert, coinciden en que el objetivo principal de la PpR “es lograr la vinculacion del
gasto con los resultados para la toma de decisiones informada respecto a la asignacion
presupuestal de recursos publicos” y fomentar el desarrollo del pais por medio de politicas
publicas efectivas. Ahora bien, al analizar la postura Miniminsa (apostar por un disefio robusto)
se hallaron dos riesgos: i) MEF juez y parte, debido a que esta entidad busca validar su
liderazgo en la PpR en el periodo 2007 - 2011, se utiliz6 la excusa de multisectorialidad para
asumir responsabilidad final y asi mayor control. No obstante, esta postura era insostenible en la

gestion puablica peruana debido a la escasa rendicion de cuentas y por hacerse evidente la
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intencion de promover lo que desde MINSA no fue viable, se intentd tomar ventaja del poder de
toma de decisiones desde MEF. Con esta conducta, se resalta, segin los testimonios de los
expertos entrevistados, el intento de instrumentalizar la reforma de la PpR a la merced de
objetivos especificos elegidos potencialmente a discrecionalidad por una porcion del gobierno
nacional y ii) el riesgo de la falta de apropiacion de los sectores a los que MEF les disefiaba un
PP, debido a que no se conocia a profundidad las labores de la entidad rectora. Ante esta
situacion, surge la postura PP 100%, en la que se generan PP por demanda de la entidad rectora
con lo que se abre la posibilidad de atender diversas probleméticas nacionales. Esta postura,
generd 3 principales efectos: i) atender mas heterogeneidad de problematicas publicas, ii) se
redujo el nivel de detalle del disefio con el fin de ingresar PP que no cuenten con evidencia ex
ante y iii) la demanda super6 oferta que podria ofrecer el MEF por medio de asistencia técnica

Asi, es relevante destacar del debate entre éstas dos posturas, como se disputaban la
forma en la que se toman las decisiones de asignacion de presupuesto pablico. Esto se realiz6 de
forma discrecional y desde el interior del MEF, entidad con mayor capacidad econdmica del
gobierno nacional. De esta forma, a modo de responder a la pregunta del titulo del subcapitulo:
¢cexistieron dos formas de implementar la PpR en el Pert? La presente tesis, demuestra que si y
gue cada una de ellas cuenta con bondades y también falencias. Sin embargo, el equipo de
investigacion sostiene que, desde la gestidn del gobierno, es fundamental promover siempre la
atencion de todas las problemaéticas publicas peruanas, ya que esta es la Unica forma de atender
la mayor cantidad de necesidades de la ciudadania. No obstante, la forma en la que se propuso
atender una mayor cantidad de problematicas publicas por medio de la PpR, como se demostrd
en el apartado se desvirtu6 en el camino, como se ejemplifica en el caso de estudio, el PP del

adulto mayor.

2.3. Cambio en la rigurosidad de la aprobacion de los PP

Una vez descritas las dos formas de implementacion de la PpR en el pais, en el siguiente
apartado se describird el efecto que tuvo el cambio del primer enfoque (Miniminsa) por el
segundo (PP 100%) en la rigurosidad de la aprobacion de los PP. Esto se realiza con el objetivo
de continuar la secuencia cronoldgica de la presente seccion en el capitulo analitico y asi
comprender el cambio en la rigurosidad mencionada como una consecuencia de los procesos
implementados previamente en la presupuestacion publica peruana. Ademas, se realiza este
apartado con el fin de validar posteriormente la hip6tesis de investigacion que sefiala que la
implementacion del PpR en el Perl fue realizada de manera ineficaz para el PP del Adulto
Mayor ya que este presenta deficiencias desde la aprobacion de su disefio para el afio 2016 que

persisten hasta la revision de su disefio para el afio 2019.
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A modo de recapitular lo descrito en el apartado anterior, es valido indicar que los
principales cambios obtenidos por el viraje de implementacion de la PpR desde el enfoque
Miniminsa al enfoque del PP 100% fueron los siguientes: i) se flexibilizé la metodologia de
disefio de los PP, ii) la creacion de PP pas6 a realizarse por demanda de los sectores con
competencia en la problematica y iii) las intervenciones publicas por medio de la PpR dejaron
de enfocarse en un reducido grupo de prioridades. Ahora bien, respecto a los cambios
mencionados se hara énfasis en el sefialado en primer lugar: la flexibilizacion de la metodologia
de disefio de los PP. Por medio del andlisis de dicha flexibilizacion se pretende explicar el
contexto en el que la aprobacion de los PP, bajo el nuevo enfoque, aumentd de manera tan

pronunciada.

Asi, cabe recordar al lector, en linea con lo anterior, que para el afio 2012 se aprobd la
Resolucion Directoral N° 002-2011-EF/76.0 “Lineamientos para la Programacion y
Formulacion del Presupuesto del Sector Publico 2012”. Dicha directiva seria el primer
documento formal del Estado que implicé un cambio sustancial en dos puntos importantes en la
implementacion de la PpR. Asi, en primer lugar, se flexibilizé la metodologia del disefio de PP
mediante un marco l6gico mas sencillo de adaptar a las distintas entidades del sector publico; vy,
por otro lado, se delegd la responsabilidad del disefio del PP al sector con competencia en la
materia. En base a este documento, se puede indicar que la disminucion de la rigurosidad se dio
durante el periodo de implementacién de la PpR bajo el enfoque de PP 100%, es decir desde al
afio 2012 hasta el 2016. Cabe mencionar que durante el analisis que realizara el equipo de
investigacion en el presente apartado, se profundizara en las causas relacionadas al impacto de

los objetivos de dicho enfoque sobre el cambio en la rigurosidad.

Es entonces que, en linea con el enfoque de PP 100%, el cual pretende que la totalidad
del presupuesto publico se encuentre conformado por programas presupuestales y con la
intencion del gobierno de contar para el afio 2014 con el 100% del presupuesto publico en PP, el
MEF tuvo que enfrentarse a la baja capacidad de generar evidencia ex ante por parte de las
entidades que deseaban ingresan a la PpR, por lo que opté por permitir el acceso de gran
cantidad de PP, disminuyendo la exigencia en dicho rubro. Como Mesinas sefiala, el motivo de
ingresar a la logica de la PpR un PP que no contara con evidencias ex ante era justamente
generar una linea de base que sirva para la evaluacion ex post de estas intervenciones
(comunicacion personal, 27 de mayo, 2019). Agrega ademas que en temas de justicia por
ejemplo no hay evidencias ex ante, entonces no deberia haber PP, pero lo que se hizo con este
tipo de situacion era que se ingresen para marcar una linea base para que ingresen a la ldgica de
la PpR (comunicacion personal, 27 de mayo, 2019). Asimismo, segun Silva, la necesidad de

generar una linea de base se dio en un contexto en el que no se contaba con un sistema de
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seguimiento y evaluacién formalizado en el Estado que permitiera identificar las actividades que
realizaban los sectores y los costos en los que incurrian (comunicacion personal, 23 de julio,
2019). A partir de lo anterior, se puede observar que la motivacion de PP 100% por ingresar la
mayor cantidad de presupuesto en PP se debi6 a la necesidad de dar seguimiento a las

intervenciones publicas que hasta ese entonces se venian realizando.

Ahora bien, con el fin de facilitar el entendimiento del uso del término rigurosidad, se
realizara la definicion de dicho concepto que sera utilizada en la investigacion. De esta manera
se observa que la disminucion de la rigurosidad se encuentra vinculada en primer lugar a la
flexibilidad impuesta a la metodologia de aprobacion de los PP. Esto sucedié a partir de la
directiva mencionada al inicio del apartado y se dio con el fin de facilitar a todo responsable
dentro de la entidad encargada correspondiente, dilucidar inmediatamente las acciones
financiadas que llevarian a resultados, logrando con esto la democratizacion de la herramienta
(Alvarado y Morén, 2008).

En segundo lugar, en linea con la flexibilidad en la metodologia de los PP, se
disminuyd, ademas, la rigurosidad por parte de los responsables de la aprobacion de los PP. Esto
sucede debido a que al recibir disefios menos robustos de PP los encargados de permitir su
ingreso a la PpR, alineados a la intencion del gobierno de traducir el 100% del presupuesto en
PP, relajaron la exigencia en las evaluaciones de los Anexos 2 de las nuevas propuestas de PP.
Tal como sefala Ricse durante entrevista, “se bajo el rigor con el objetivo de llegar a la meta del
100% del presupuesto en PP entre 2011 y 2013 (comunicacion personal, 17 de julio, 2019).
Luego de lo descrito previamente, el equipo de investigacion tomard a ambos tipos de
disminucién de rigurosidad como complementarias y por lo tanto cuando se emplee el término

“rigurosidad” se hara referencia a ambas definiciones.

De esta manera, para ahondar en las repercusiones por el cambio en la rigurosidad, se
puede observar que el MEF tuvo que adaptarse a premisas bajo las que aval6 el ingreso de
nuevos PP. En primer lugar, se observa que en el caso de ministerios con bajo poder adquisitivo
0 poca experiencia en la PpR, se solian presentar casos que encontraban complicaciones al tener
que presentar la evidencia ex ante para poder conseguir la aprobacién de su propuesta de
programa correspondiente. Diego Rossinelli, al respecto sefiala que generar la linea base solia
ser uno de los problemas recurrentes y recomendaciones que suelen posponerse afio tras afio
(comunicacion personal, 01 de agosto, 2019). Asimismo, se debe sefialar que la generacion de
linea base ex post se permitié con el fin de ingresar a los PP con el tipo de rectoria mencionada
previamente y esto les daba la oportunidad de que pudiesen entregar en algunos casos solo

evidencia administrativa y no tan exhaustiva de su poblacion objetivo. Respecto a esta parte de
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la estrategia de la implementacién de la PpR bajo el enfoque del grupo PP 100%, Nifio de
Guzméan menciona que un buen ejemplo de la forma adecuada de presentar evidencias ex ante
se dio con el PAN, en el cual se contaba con un patron determinado de nifios “que costod
muchisimo saber cudntos nifios tenemos, no por estimaciones del INEI, sino saber quiénes son,
nominados, donde viven, qué caracteristicas tienen, si estan afiliados al SIS o no” y recalca que
para que se pueda aprobar un PP, las evidencias que éste presente, deben implicar este nivel de
detalle (comunicacidn personal, 31 de julio, 2019). Asimismo, acepta también que lograr dicho
nivel de identificacion de la poblacion objetivo y evidencias ha sido un reto de muchos afios, en
el que siguen trabajando pues obtener esos datos es clave; y afiade que para otros sectores
posiblemente, en el caso de otros PP seguramente esta labor sigue representado un desafio, lo
cual es inadmisible pues la cuantificacion de la poblacion objetivo no deberia realizarse con
estimaciones globales, sino ser mucho més real (comunicacion personal, 31 de julio, 2019).

Por otro lado, respecto al funcionamiento en la practica de la metodologia de marco
logico que emplea el MEF para aprobar los PP es importante recalcar que segiin Ricse “[la
revision de] las secciones del Anexo 2, es casi como un check list. Simplemente con rellenar el
Anexo 2, [un PP] estaria en condiciones de ser aprobado" (comunicacion personal, 17 de julio,
2019). Asimismo, Silva comenta que la revisién del Anexo 2 de los PP empez6 a enfocarse en
la cantidad de PP revisados y aprobados, en lugar de revisar la calidad del contenido de dicho
documento (comunicacién personal, 23 de julio, 2019). Por Gltimo, de las motivaciones que
incidieron en la disminucion del rigor, se tiene que, por un lado, el gobierno impulsaba la
apropiacion de los PP por parte de las entidades responsables y ello se conseguia a través del
uso de un marco l6gico menos complejo. (Acufia, et al, 2012). Por los motivos descritos se
observa que la manera de llevar a cabo el objetivo de transformar el 100 % del presupuesto

publico en PP, hall6 complicaciones y deficiencias en su implementacion.

Por otro lado, respecto a un tema que se entendia mas relacionado al enfoque del
Miniminsa, como es la influencia de la prioridad politica sobre la aprobacién de los PP, se
observa que el enfoque de PP 100% no se encuentra ajeno al tépico. Al respecto, Rossinelli
menciona que “para el PP 0142 incluso el MEF contraté a un consultor por medio de GIZ:
Pedro Costa. [Asi el PP] Se fue creando y mejorando el disefio con el consultor, Calidad de
Gasto y el equipo del MIMP”. Ademas, agrega que ‘“no necesariamente es asi, pero se dio asi
debido a que en ese momento era muy prioritaria la PAM politicamente. El consultor era

alguien que ya habia trabajado para el Programa Nacional de Becas PRONABEC que también
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habia sido pagada por GIZ”. Es decir que atn existia un impacto de la prioridad politica sobre el

proceso de generacion y admisién de nuevos PP.

Del mismo modo, Narrea sefiala que durante el periodo en mencion se “politizaron las
prioridades”, haciendo referencia a la existencia de casos en los que se asignaba créditos
presupuestarios a un PP porque era “bien visto” atacar un problema en especifico y no
necesariamente dicha asignacion correspondia a un analisis exhaustivo (comunicacién personal,
14 de julio, 2019). Asi también, Nifio de Guzman afirma que a pesar del cambio de rigurosidad
del 2011 al 2012, ello no significd que todos los ministerios sean tratados con la misma
prioridad, ya que no todos ellos contaban con intervenciones en su competencia consideradas
como prioridades que requiriesen atencion urgente (comunicacion personal, 31 de julio, 2019).
En ese sentido, Narrea recalca que, a pesar de que todos los ministerios contaban con la
posibilidad formal de ser rector de un PP, en la practica esto no se cumpliria necesariamente,
puesto que ello dependia, ademas, de que el problema a resolver represente una la prioridad para
los tomadores de decision, ya sea por factores de cierre de brechas o politicos (comunicacion
personal, 14 de julio, 2019).

Con el contexto y causas desarrolladas previamente, es que surgié un hito mas de la
historia de la PpR en el Per: la masiva incorporacion de nuevos PP al sistema de la PpR
peruano principalmente al afio 2012 (afio posterior a la directiva). En ese sentido, se puede
observar que la cantidad de PP se increment6 en 38 del afio 2011 al 2012, siendo esta cantidad
de aprobacién la méas alta en toda la implementacién de la PpR en el Per(, considerando desde
su implementacion en el afio 2007 hasta la actualidad. Ademas, es importante sefialar que este
pico de aprobaciones no se ha llegado a repetir y solo se encuentra seguido por el del afio 2015
en el que se aprobaron 12 PP (SIAF, 2019).

A continuacién, se describirdn las principales repercusiones generadas por dicha
aprobacion masiva de los PP. Segln Mesinas en la actualidad practicamente todo el gasto esta
traducido en PP y lo que ha logrado esta estrategia de la PpR y que es una influencia
permanente ha sido el inocular en el estado el concepto de gestién basada en evidencia,
necesidad de sustentar tus programas, “que cuenten con cierta 16gica, que tengan indicadores,
tienes que medirte, tienes que ponerte ciertas metas, de esa manera conseguir resultados
importantes y esa cultura, no habia en el Estado” (comunicacion personal, 27 de mayo, 2019).
Asi, se observa que se logrd diversificar la atencion de problemas a mayor cantidad de entidades
del sector publico de las que la postura del Miniminsa permitia y se consigui6 beneficios en la

I6gica de discusion presupuestaria a largo plazo.

79



Sin embargo, este gran incremento en la cantidad de PP en gestion para el afio 2012
también perjudico el trabajo del MEF, debido a que como indica Carrasco, la demanda supero la
oferta. Esto sucedid porque el MEF no tenia la capacidad de brindar tanta asistencia técnica y la
calidad empez6 a bajar. Incluso, a modo de mitigar la problemaética, luego se decidio trabajar un
méximo de 10 programas al afio y pensando en grandes bolsas de gasto (comunicacién personal,
14 de julio, 2019). Asimismo, Silva sefiala que la idea de meter programas sin mucha
evaluacion ex ante, con la intencién ir ordenandolos dentro de la PpR se fue de las manos, y
considera que a la fecha no se ha logrado responder a todos los PP, sobre todo a los que
necesitaban de mayor asistencia debido a su disefio poco desarrollado (comunicacion personal,
23 de julio, 2019). Esto implicaba que por obtener mas PP dentro de la PpR se sacrificd la

calidad en el seguimiento y la evaluacion.

Ademas, se hall6 que existian entidades que aprovecharon el incentivo generado por el
MEF para ingresar a la logica de la PpR por medio de ser rectores de PP, pero lamentablemente
desvirtuaron el objetivo de la PpR y muchos han visto en la PpR una nueva forma de conseguir
mas presupuesto. Entonces, como sefiala Ricse existian entidades que conocian las diferentes
leyes de presupuesto y que estas cuentan con articulos que lo blindan, es decir, no le hacen
recorte presupuestal. Por este motivo, muchos han encontrado incentivo en pasarse a PpR para
“tener un canal de proteccion presupuestal y recibir mas presupuesto. Entonces mas de la
filosofia que est4 detras, de pensar en el ciudadano, en los productos finales, es una forma de
asegurar el financiamiento y proteger el presupuesto entregado” (comunicacion personal, 27 de
julio, 2019).

Lo anteriormente mencionado, se puede validar con las declaraciones de la Especialista
en Gestion por Resultados de la DIPAM, quien sefiala que los PP son una prioridad bastante alta
dentro del MIMP debido a que “ahora el MEF encausa el presupuesto en PP” (comunicacion
personal, 5 de agosto, 2019). Con la cita previa, para fines de la presente investigacion, desde
los efectos del incremento masivo de aprobacién de PP mencionado previamente, se enfocara en
adelante el andlisis en el sujeto de estudio de la tesis: el PP del Adulto Mayor que se encuentra
bajo rectoria del MIMP. Al respecto se puede comentar que este ministerio es sefialado por
Carrasco como una entidad que funciona como una ONG gigante, en la que se cuenta con
intervenciones con diferentes nombres que estan totalmente desconectadas y es complicado
orientarlos a servicios. Ademas “el MIMP es especialista en crear cobertura de servicios, pero
no de verificar la calidad de los servicios y por eso miles de nombres, redundancia en las

intervenciones y en la poblacion objetivo” (comunicacion personal, 14 de julio, 2019).
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Asi, cabe sefialar que el efecto que se dio tras el cambio de enfoque de implementacion
de la PpR hacia el de PP 100% fue la disminucion en la rigurosidad de la aprobacion de los PPy
con ello la aprobacion de PP sin evidencia ex ante, que en ocasiones, como en el del caso de
estudio, no logré generar evidencia ex post debido a que a los sectores no recibieron la
suficiente asesoria por parte del MEF. Esto sucedia ya que este Ultimo no se daba abasto para
brindar asistencia técnica ni darles seguimiento a la totalidad de la gran cantidad de PP que se
aprobaron con la intencién de que mejoren una vez dentro de la PpR, alejandose asi del

principal motivo por el cual se dio la posibilidad a todos los sectores de tener un PP.

3. Aprobaciony revision del disefio del Programa Presupuestal del Adulto Mayor
3.1. Actividades previas a la creacion del PP del Adulto Mayor

Tal como su nombre lo indica, este apartado tiene por objetivo identificar dos aspectos,

i) si el inicio de las actividades del PP del Adulto Mayor data del afio de creacién del PP o si se

dio de manera previa, y ii) los cambios que hayan podido surgir una vez que estas actividades

formaron parte del mismo. Para ello, cabe nombrar las actividades del PP, las cuales el lector

puede revisar con mayor detenimiento al inicio del presente capitulo analitico.

Asi, el PP del Adulto Mayor, atiende a la PAM a través de cuatro centros de distintos
tipos, tales como el Centro de Atencion de Noche (CAN), el Centro de Atencion Residencial
(CAR), el Centro de Atencion de Dia (CAD), y el Centro Integral del Adulto Mayor (CIAM)
(MIMP, 2018). A continuacion, se procederan a detallar las fechas de inicio de funcionamiento
de estos centros, o en su defecto, las fechas de operacion de los mismos, a las cuales el equipo

de investigacion ha tenido acceso.

En primer lugar, los Centros de Atencion de Noche (CAN) consisten en brindar
alimentacion (desayuno y cena) y hospedaje nocturno, ademas de realizar evaluaciones a nivel
social, psicoldgica y de salud (MIMP, 2018). Cabe resaltar que, como parte de la presente
investigacion, se identificd que dichos servicios se entregaban por parte del MIMP cuatro afios
antes de la creacion del PP del Adulto Mayor. Asi se tiene que, mediante el Programa Nacional
Vida Digna, el cual fue creado en el afio 2012 se brindaba atencion basica a través de hospederia
nocturna, alimentacion y/o vestimenta (MIMP, 2013) De modo que se puede afirmar que este
servicio brindado por el PP del caso de estudio, es un servicio que se venia entregando con
anterioridad al mismo. Asimismo, en cuanto a la cobertura de los CAN, se conoce que hasta el
afio 2019 solo se cuenta con un unico centro, ubicado en el distrito de San Miguel, Lima
(INABIF, 2019).

En segundo lugar, el Centro de Atencion Residencial (CAR), implica la atencién de las

necesidades basicas de la PAM, tales como alojamiento, salud, alimentacién y vestido, asi como
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el cuidado permanente y una intervencion multidisciplinaria enfocada en sus necesidades
(MIMP, 2018). Al respecto de la cantidad de CAR. se tiene que al cierre del 2015 se contaba
con tan solo 2 CAR en Lima (INABIF, 2015), no obstante, se ha dado un aumento de 2 CAR
adicionales, por lo que al 2019 existen 4 CAR, los cuales estan ubicados dentro del distrito de
Lima (INABIF, 2019).

En tercer lugar, los Centros de Atencion de Dia, brindan el servicio de cuidado diurno
de los Centros de Desarrollo Integral de las Familias (CEDIF) del INABIF, y se dirigen a la
PAM autovalente en situacion de vulnerabilidad, mediante intervenciones de distintos tipos
como sociales, psicologicas, de terapia fisica, sociocultural, fortalecimiento familiar,
comunitaria (MIMP, 2018). Esta actividad surgid junto con la creacion del PP en el afio 2015
segun declaraciones de Libia Guerrero, especialista en gestion por resultados del MIMP
(comunicacion personal, 5 de agosto, 2019); sin embargo, el servicio de cuidado diurno es
brindado por el CEDIF desde su creacion en el afio 1973 (Ley MIMP, 2013). De lo anterior se
puede desprender que la actual actividad ofrecida por el PP ya se venia ejecutando con mayor
anterioridad a la creacion del mismo. Asimismo, se tiene que para el 2016 existian 22 Centros
de Dia (INABIF, 2016).En cuarto lugar, se tiene que, en el 2006, se crearon los Centros
Integrales de Atencién al Adulto Mayor (CIAM) en las municipalidades provinciales y
distritales (Ley N° 28803). En su ley de creacion se establece que dichos centros se encuentran
dirigidos a la PAM que voluntariamente decida participar en sus programas, cuya finalidad era
desarrollar lazos de conocimiento y amistad entre los participantes, realizar actividades de
caracter recreativo e integrativo, combatir y prevenir problemas de salud, otorgar importancia a
la labor de alfabetizacidn, entre otras (Ley N° 28803). Por su parte, la descripcion de los CIAM
para el afio 2019, consiste en brindar servicios educativos, recreativos y culturales, deportivos,
actividades productivas, prevencién de enfermedades, asesoria socio-legal, etc. (MIMP, 2018).
Tras revisar la ley bajo la que se cre6, y el Anexo 2 del PP del Adulto Mayor, se puede observar
que las funciones de los CIAM se mantienen desde su momento de creacion en el afio 2006
hasta el afio 2019, no habiéndose producido ningun cambio formal significativo con el pasar de

los afos.

Por otro lado, en cuanto a la cobertura alcanzada antes y después de la incorporacion de
este Centro al PP, se observa que al 2014 se tenia implementado 190 CIAM en los Gobiernos
Locales de Lima y provincias (MIMP, 2019), mientras que luego de la incorporacion a la l6gica
de la PpR, el nimero de CIAM aument6 a 368 al 2016 (MIMP, 2016), por lo que se ampli6 en

gran medida su cobertura alrededor del Peru.
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A modo de cierre, cabe destacar que la totalidad de servicios ofrecidos actualmente por
el PP del Adulto Mayor son una recoleccion de servicios publicos entregados a la PAM con
anterioridad a la creacion del mismo; y se adelanta al lector que se continuara identificando los
cambios en el disefio de las actividades del PP a fin de validar posteriormente si el PP presenta
deficiencias desde la aprobacidn de su disefio para el afio 2016 que persisten hasta la revision de

su disefio para el afio 2019.

3.2. Evolucion del disefio del PP del Adulto Mayor

La propuesta del equipo de investigacion para el presente apartado es exponer el
recorrido que ha tomado la evolucion del disefio del PP del adulto mayor. Asi, se entiende a la
evolucion en mencion como el proceso de modificaciones y mejoras que debe recorrer todo
disefio de un PP que se encuentre dentro de los estandares de la aplicacion de la PpR en el Per(
en base a las recomendaciones que se ofrecen de manera anual desde la asistencia técnica que el
MEF brinda a las entidades rectoras por medio de las EDEP e Informes de Verificacién (el caso
de estudio cuenta solamente con Informes de Verificacion). En ese sentido, se tomaran 4
documentos que, a juicio del equipo, permitiran a cabalidad expresar la evolucion en mencion,
debido a ser hitos relevantes en el recorrido del disefio del PP del adulto mayor. Los

documentos son los siguientes:

e EIl Anexo 2 de Contenidos Minimos de un Programa Presupuestal del PP del Adulto
Mayor para el afio fiscal 2016 (en adelante A2 2016) (MIMP, 2015)

e El Informe de Verificacion de Contenidos Minimos del PP del Adulto Mayor para el
afio fiscal 2017 (en adelante 1V 2016) (MEF, 2016b)

e El Informe de Verificacion de Contenidos Minimos del PP del Adulto Mayor para el
afio fiscal 2019 (en adelante 1V 2018) (MEF, 2018)

e El Anexo 2 de Contenidos Minimos de un Programa Presupuestal del PP del Adulto
Mayor para el afio fiscal 2019 (en adelante A2 2019) (MIMP, 2018)

Cabe resaltar que el primer documento en mencion dio inicio a la gestion del PP del
adulto mayor en el ambito del Presupuesto por Resultados. El segundo documento es importante
debido a que es el primer informe oficial que brinda recomendaciones al disefio del PP, de la
misma manera el tercer documento es relevante debido a que ha entregado las ultimas
recomendaciones al PP, previas a la finalizacion de la presente investigacion. En cuarto lugar, el
A2 2019 es el altimo documento en uso ya que detalla la manera en como se maneja el PP del
Adulto Mayor actualmente y es el documento que deberia tomar las Gltimas recomendaciones

realizadas en el informe de verificacion del afio previo. Finalmente, en el presente apartado se

83



evidenciard que la gestion del PP del adulto mayor cuenta con serios inconvenientes para
cumplir con una de las cuatro herramientas de la PpR en el Per( como es el seguimiento. Asi, se
observa que los informes de verificacion no son vinculantes, es decir que el hecho de que este
documento brinde recomendaciones y realice correcciones, no genera ningun tipo de obligacion
hacia la entidad rectora (en este caso MIMP) para levantar dichas observaciones y/o

implementar dichas mejoras en un determinado periodo

En ese sentido, el ejercicio que se realizara a continuacion sera en primer lugar, exponer
la situacion inicial del PP del adulto mayor tomando como sustento el primer disefio del Anexo
2 del PP en cuestidn, es decir, el A2 2016, el cual es el primer anexo que recibid aprobacion por
parte del MEF para que dicho PP inicie su gestion. En segundo lugar, se expondran las
recomendaciones realizadas en los informes de verificacion 1V 2016 e IV 2018, para asi tener
una referencia fidedigna de las oportunidades de mejora que se sefialaron desde el MEF hacia el
MIMP para el PP del adulto mayor. Cabe resaltar, que el PP del adulto mayor si recibié un
informe de verificacion para el afio fiscal 2018, no obstante, se decidié no incluirlo en el
presente trabajo debido a que se considera que se genera un mayor hallazgo al exponer las
recomendaciones que no fueron atendidas desde el primer informe hasta el ultimo. Asi, con
ambos documentos se obtiene tanto una version de las primeras recomendaciones entregadas al
PP, generadas luego de su primer afio de gestion, como las Ultimas recomendaciones entregadas
al PP, para ser aplicadas al anexo de su Gltimo afio de gestion. De esta manera, se finaliza el
presente recorrido con el uso del A2 2019, debido a que, en teoria, si se ejecutaran las mejoras
propuestas desde los informes de verificacion mencionados, este es el documento en el que se

evidenciarian dichos cambios.

3.2.1. Diagnostico
Como se mencioné en la parte tedrica el diagndstico de PP presenta los siguientes
apartados i) Identificacion del problema especifico, ii) Identificacion y cuantificacion de la
poblacion, iii) Causas del problema identificado (MEF, 2016), los cuales se procederan a
analizar en la evolucion del PP del Adulto Mayor desde su aprobacion en el afio 2016.

a. ldentificacion del problema especifico

El disefio del PP del Adulto Mayor aprobado para el afio fiscal 2016 presenta como
problema identificado el siguiente enunciado: personas adultas mayores con limitado acceso a
servicios especializados, entendidos como asistencia terapéutica, rehabilitacion, promocion de
salud, educacion, prevencion y orientacion social, psicolégica y legal. Es decir, servicios que
vayan més alld de una atencién primaria, lo que significa garantizar la reintegracion social del

adulto mayor con niveles de autonomia e independencia aceptable, desde un enfoque de
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derechos (MIMP, 2015). Al respecto, el informe de verificacion para el afio fiscal 2017 realiz6
la siguiente recomendacion: “No se describe qué entienden los responsables del PP por servicios
especializados” (MEF, 2016b). Asimismo el IV para el afio fiscal 2019 reitera la anterior
observacion, afirmando que no queda claro qué caracteristicas tienen estos servicios
especializados a los cuales tendria acceso la PAM y agrega que se debe plantear qué se entiende
por acceso, si consiste solo en el acceso, o si también incluye el uso efectivo de los servicios
especializados, entendido como la posibilidad de obtener atencion independientemente de
caracteristicas como el ingreso, lugar de residencia; condicion laboral, etc. (MEF, 2018).
Finalmente, tras la revision del A2 para el afio 2019, se identifica que aun no se profundiza en el
concepto, manteniendo la misma definicion antes mencionada desde el afio 2016. Asi, por el
lado del acceso no se ha definido si quiera las diferencias presentadas en las observaciones del
IV 2018.

Ademas, después de lo descrito el equipo de investigacion identifica que i) el PP del
caso de estudio fue aprobado a pesar de no haber definido dos conceptos, el término ‘servicios
especializados’ y a lo que se hace referencia con el término “acceso”, lo que agudiza la gran
complejidad de entregar productos desde este PP, ya que se pretende entregar servicios
basandose en un concepto que no se ha desarrollado a detalle en el Anexo 2. Finalmente, ii)
luego de 3 afios de gestion dentro de la légica de la PpR, el PP no ha presentado mejoras en
cuanto a la identificacion del problema; es decir, que el hecho de formar parte de esta nueva
forma de presupuestacién, que conlleva someterse al seguimiento y evaluacion, asi como recibir
asistencia técnica por parte del MEF, no incidi6 en la mejora del diagnéstico del problema
especifico. El equipo de investigacion realiza estas acotaciones con la intencion de exponer la
situacion de la PpR por medio del caso de estudio sin animo de responsabilizar Unicamente a la
entidad rectora por los vicios de la aplicacion de esta metodologia, si no para presentar las
falencias que tampoco se han logrado resolver desde el MEF (entidad encargada de la PpR en el
Per(). Ademas, se alerta sobre el riesgo de no identificar bien el problema especifico, debido a
que un disefio correcto no se puede generar sin contar con un diagnostico adecuado de la
problemética de la poblacion objetivo, de no ser asi se merma la posibilidad de brindar una

solucion para la problemética que aqueja la PAM.

Adicionalmente, tanto el IV 2017 como el IV 2018 resaltan que aun cuando el A2 2016
plantea la necesidad de recoger informacién para la construccion de una linea de base, este no
presenta un disefio de operativo de campo, ni de los instrumentos que quisieran utilizar (MEF,
2016). En la misma linea, el MEF sugiere que se presente una propuesta, asi como posibles
preguntas a ser incorporadas en las encuestas nacionales existentes en trabajo conjunto con el

INEIL. (MEF, 2018). La ausencia de una linea de base, asi como de la propuesta para incluir
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preguntas en las encuestas nacionales, persiste al 2019, por lo que la observacién ain no es

subsanada por el MIMP.

No obstante, se puede apreciar un avance en lo correspondiente a la evidencia para la
identificacion de la problemaética, ya que en el A2 2016 cuenta solo con 3 paginas para la
descripcion del apartado en mencion mientras que en el A2 2019 presenta 40 paginas en las

hace uso de diferentes autores para describir

elementos relacionados a satisfacer las necesidades cotidianas de las adultas mayores,
como son: seguridad de ingresos, acceso a servicios sociales y sanitarios,
fortalecimiento de las redes de apoyo social, entornos fisicos favorables, erradicacion de
la violencia y discriminaciéon en las personas adultas mayores, fomentar la imagen
positiva en el envejecimiento y el empoderamiento de las personas adultas mayores
entre otros (MIMP, 2018).

b. Identificacién y cuantificacion de la poblacion

En segundo lugar, en cuanto a la identificacién y cuantificacion de la poblacion, tanto
en el A2 2016 como el A2 2019 se considera como poblacién potencial a las Personas Adultas
Mayores de 60 afios a mas y como poblacién objetivo al mismo grupo poblacional mayor a 60
afios. Asi, al establecer esta intervencién como universal se omiten potenciales criterios de
focalizacion, tales como situacion de vulnerabilidad, poblacion en riesgo, entre otros, lo cual se
contradice con el planteamiento del problema de la PAM con limitado acceso a servicios
especializados, por lo que no se explicita cual es la brecha de atencién que existe en el acceso a

servicios especializados (MEF, 2017b).

Por el lado de los avances presentados en este PP, se puede apreciar la adicion de
variables en los atributos de la poblacién objetivo, los cuales inicialmente se clasificaban de
acuerdo a 3 variables: sexo, zona y region (MIMP, 2015), mientras que, en la actualidad, se
observan en el A2 2019 19 variables que van desde salud, educacion, trabajo hasta relacion de

parentesco que ejercio la violencia (MIMP, 2018)
c. Causas del problema identificado

En este apartado se describira la evolucion del PP respecto de las causas del problema
identificado. En ese sentido, inicialmente en el afio 2016 no se utilizé un arbol de problema
como se suele emplear en este apartado del Anexo 2, usando como justificacion la premisa de
que se tomo6 un modelo conceptual existente de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS).

Con esta decision se incumpli6 con los Contenidos Minimos de PP, lo cual resulta alarmante ya
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gue en teoria un programa presupuestal solo es aprobado si es que cuenta con un modelo causal

y operacional bien definido (Zoila Llempen, comunicacion personal, 26 de julio, 2019).

Asi, el equipo de investigacion cuestiona el disefio del PP propuesto por el MIMP ya
qgue el hecho de no haber presentado un arbol de problemas propio impide la posterior
proposicion de alternativas de solucién (insumo base para el disefio de los productos a entregar
por el PP) acotadas a la poblacion objetivo que pretende atender la entidad rectora. Adicional a
lo anterior, el equipo de investigacion cuestiona la aprobacion por parte del MEF de este PP ya
que al ser este el asesor metodolégico para la creacion de PP, debi6 ser mas estricto en cuanto a
la evaluacidn del disefio del mismo. Sin embargo, cabe resaltar que esta decision no fue aislada
ni casual, sino por el contrario, era una practica comdn realizada por el MEF. Como se comento
anteriormente, debido a que desde el 2011 existia la iniciativa de traducir todo la PpR en PP, el
MEF a conciencia permitio el ingreso de programas a la PpR que contaban con deficiencias en
su disefio inicial con la premisa de que el seguimiento que se le realice dentro de este nuevo

sistema de presupuestacion seria suficiente para que se mejoren dichas falencias.

No obstante, en el A2 2016 se presenta una suerte de arbol de problemas, bajo la
denominacion de modelo especifico, en el cual se puede observar el intento de justificar causas
indirectas con causas directas para asi delimitar lo que seria el problema especifico. En dicho
modelo, se presenta como problema especifico el “limitado acceso a servicios especializados” y
dos causas directas: i) escasa oferta de servicios y ii) alto costo de servicios. Para la primera
causa directa, se le vincula con 3 causas indirectas que son servicios fragmentados, duplicidad
de acciones y escasa oferta de especialistas, mientras que, para la segunda, se le asocia con 4

causas indirectas que serian ingresos, bienes, jubilacion y economia familiar.

En ese sentido, se observa que, desde el disefio inicial del PP del adulto mayor, se
propuso abordar la problematica de la PAM desde dos frentes principales: i) escasez de
servicios que se ofrecen a la PAM vy ii) la brecha econdmica con la que cuenta la PAM para
obtener los servicios que requiere. Sin embargo, desde este primer afio del disefio del PP en el
primer frente se observa las complicaciones para demostrar causalidad entre los enunciados de
las causas indirectas con la escasez de servicios como una problematica crucial en la PAM.
Ademas, al ser este el Gnico enunciado que menciona el término servicios se puede observar que
se fuerza la aparicion del término servicios especializados sin poder demostrar fehacientemente
que la PAM requiera los servicios especializados que dicho problema especifico enuncia. Por
otra parte, en el segundo frente, se encuentran claras incoherencias en la logica de un arbol de
problemas, al alegar que una causa indirecta de que se cuenten con altos costos en los servicios

para la PAM sean los bajos ingresos de esta poblacion (injustificable econdmicamente). No
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obstante, desde el equipo de investigacion se resalta que es cuestionable el hecho de que se
considere como una causa directa el alto costo de servicios, ya que se afirma posteriormente que
no se planea abordar esta causa alegando que se encuentra fuera de competencia del ministerio.
A continuacién, debido a la ausencia de un arbol de problemas en el A2 2016, se procedera a
analizar los 1V 2016, IV 2018 y A2 2019 de tal forma que se logrard demostrar la persistencia

de los problemas del anexo mencionados previamente hasta el Gltimo anexo presentado del PP.

En la actualidad, el A2 2019 cuenta con un arbol de problemas realizado en base a la
revision de literatura pertinente en el tema (Ver Anexo F). En ese sentido, se observa que el
arbol de problemas mencionado, presenta también los dos frentes que se sefialaron previamente
en el A2 2016: i) escasez de servicios ofrecidos a la PAM v ii) alto costo de servicios ofrecidos
a la PAM; con la diferencia de que el frente de escasez de servicios del arbol del A2 2019 ha
sido dividido en dos partes: i) insuficiente cuidado de la PAM en el entorno familiar y ii)

“escasa oferta de servicios dirigidos a la PAM.

Por otro lado, el 1V 2018 indica que se debe desarrollar mas la evidencia que justifique
la vinculacion entre las causas directas (en adelante CD) e indirectas (en adelante Cl), y de éstas
con el problema especifico (MEF, 2017). Asi, por ejemplo, sefiala que el analisis de la
vinculacién entre la CD 1 “Insuficiente atencion y cuidado de la PAM en el entorno familiar” y
el problema identificado “Personas Adultas Mayores con limitado acceso a servicios
especializados” debe surgir de la siguiente pregunta: ;como el insuficiente cuidado de la PAM
en el entorno familiar genera el limitado acceso a servicios especializados? Ademas,
recomienda que las evidencias para responder dicha pregunta, se orienten a presentar evidencia
gue permita sustentar de manera mas soélida la relacién causal entre la CD 1 y el problema
especifico (MEF, 2018).

Ante lo anterior mencionado, el equipo de investigacion discierne con la postura del
MEF, debido a que la CD 1 “Insuficiente atencion y cuidado de la PAM en el entorno familiar”
no implica necesariamente que la PAM no acceda a servicios especializados. En ese sentido,
seria de minima utilidad presentar mas evidencia para demostrar la relacion causal entre la CD 1
y el problema especifico, ya que esta es como minimo escasa. Asi, la recomendacion planteada
por el MEF significaria continuar trabajando en un problema mal planteado, ya que lo que si se
encuentra relacionado con el problema especifico “PAM con limitado acceso a servicios

especializados” es la situacion de vulnerabilidad de la PAM.

En el caso de la CD 2 “Escasa oferta de servicios dirigidos a la PAM” se vuelve a
encontrar un problema mapeado por el equipo de investigacion en el A2 2016, debido a que, si

bien existe cierta relacion causal entre dicha causa con el problema especifico “Personas
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Adultas Mayores con limitado acceso a servicios especializados”, no se encuentra una clara
vinculacidén con el término “servicios especializados”. Es decir, se utiliza como excusa el
término servicios que aparece en la CD 2 del arbol de problemas, para posteriormente forzar la
aparicion del término servicios especializados, sin poder demostrar fehacientemente que la

PAM requiera dichos servicios.

Por ultimo, respecto a la CD 3 “Altos costos de los servicios para la atencion de la
Persona Adulta Mayor”, el equipo de investigacion considera relevante destacar que
nuevamente, como ocurrié en el A2 2016, se encuentra una causa directa en el planteamiento
del arbol de problemas del PP que no se abordard en el PP, bajo la premisa de que no se
encuentra dentro de la competencia del ministerio rector. Este ejercicio, de mapear una causa
directa del problema especifico para luego no abordarla dentro de los productos del PP, es una
clara falta a lo que plantea el marco légico en la PpR y a la causalidad que deben presentar las
causas directas con la proposicion de alternativas de solucién adecuadas a las necesidades de la
poblacion objetivo.

Finalmente, luego de haber analizado el diagnostico del PP del adulto mayor durante el
total de sus afios de gestidn, se puede afirmar que las deficiencias en la causalidad entre CDs y
Cls, y de estas con el problema especifico persisten desde el inicio del PP hasta la actualidad en
el A2 2019. Asi, se evidencia una responsabilidad compartida sobre el disefio del PP debido a
que, por un lado, el MIMP no ha subsanado las observaciones recibidas acerca del diagnéstico y
por otro lado, el MEF ha aprobado un PP con evidentes falencias y ha realizado posteriores
evaluaciones sin exigir que se realicen mejoras a cabalidad, lo que coloca en tela de juicio la
efectividad de su asistencia técnica. De esta manera, el equipo de investigacion pretende
exponer que por las deficiencias mencionadas anteriormente, las posibilidades de que se genere
un disefio correcto con alternativas de solucion que beneficien verdaderamente a la PAM, son

minimas.

3.2.2. Disefio
En el presente apartado, se procedera a definir los términos que se empleen debido a la

rigurosidad técnica que requieren, para posteriormente analizar su impacto en el disefio del PP.
a. Resultado especifico

El resultado especifico “PAM con acceso a servicios especializados” planteado en el A2
2016 y el A2 2019 se mantiene puesto que en la seccién de diagndstico no hubo modificacion
alguna sobre el problema especifico (MEF, 2018). De este modo, el IV 2018 recomendd

plantear el resultado especifico tomando en consideracion las mejoras en el planteamiento del
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problema especifico, las cuales sugieren la clara identificacién de las caracteristicas de los
servicios especializados recibira la PAM, asi como el planteamiento de a qué se refiere con

acceso.
b. Andlisis de medios

Respecto al analisis de medios, como se menciond en el anterior capitulo, estos hacen
referencia a la identificacion de posibles soluciones a las causas identificadas en la etapa de
diagnostico y consiste en revertir las condiciones identificadas como causas directas e indirectas
en el gréfico del arbol de problemas, en medios directos e indirectos en el arbol medios (MEF
2016b).

En ese sentido, en el caso del A2 2016 no present6 un arbol de medios, debido a que
tampoco presentd un arbol de causas, por lo que se observa nuevamente el incumplimiento de
los contenidos minimos de un programa presupuestal. Por otro lado, segun lo sefialado en el 1V
2018 en el Anexo 2 del afio 2018 si se observa la presencia de un arbol de medios (Ver Anexo
G), no obstante, el 1V 2018 sefial6 que el analisis causal realizado en la seccion de diagndéstico
fue insuficiente, por lo cual las posibles soluciones a las causas propuestas no eran lo
suficientemente sélidas y recomenddé realizar una mayor busqueda de evidencias que las
sustenten (MEF, 2018). A pesar de ello, para el afio 2019 se present6 el mismo arbol de medios
debido a que no hubo mayor cambio en el analisis de causas realizado en el diagnéstico, como
se describié en el apartado anterior. Por Gltimo, el equipo de investigacion sefiala que es
preocupante que en el analisis de medios previamente presentado se limita a lo que la entidad,
en este caso MIMP, viene ejecutando mediante las Unidades Ejecutoras involucradas, es decir
gue no ha habido una exploracién mayor acerca de otras alternativas de solucion para abordar el

problema del adulto mayor.
c. Analisis de alternativas y transicion de alternativas a productos

A modo de refrescar la definicibn mencionada previamente, procedemos a reiterar el
concepto de analisis de alternativas: el analisis de las alternativas consiste en la identificacion de
posibles y/o actuales intervenciones que permiten viabilizar los medios desarrollados (MEF,
2016). De esta forma, por cada medio se debe identificar por lo menos dos alternativas de
intervencion mutuamente excluyentes, sobre las que se analizara su efectividad para su posterior
priorizacion, y en los casos excepcionales en los que sélo sea posible idéntica una Unica
alternativa o alternativas complementarias para viabilizar el medio, se deberé sustentar dicha

situacion (MEF, 2016b). Sobre la base de las intervenciones seleccionadas de acuerdo al anélisis
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de alternativas anteriormente mencionado, éstas se agruparan o derivaran en productos (MEF,
2016).

De manera contraria a lo establecido en los contenidos minimos de un programa
presupuestal, en el afio 2016 el A2 planted sélo dos alternativas de solucion, las cuales fueron a)
fortalecimiento de servicios, e b) incremento de servicios (MIMP, 2015). Ademas de observar
que los titulos de ambas alternativas cuentan con un bajo nivel de detalle y especificacion, lo
realmente inquietante es que cada alternativa de solucion derivé en un producto para el PP del
Adulto Mayor en el A2 del 2016 (ver Tabla 12), lo cual se contradice con la teoria expuesta en
el parrafo anterior de utilizar por lo menos dos alternativas mutuamente excluyentes. Es vélido
afirmar que solo bast6 una alternativa para generar un producto desde la data que se observa en
el A2 del 2016, debido a que el PP inici6 su gestion con ambos productos y para poder hacer
esto posible con solo dos alternativas, al menos una tuvo que ser responsable por cada producto,
ya que no puede existir un producto sin una alternativa previa. En ese sentido, desde el equipo
de trabajo, se recalca que solo utilizar una alternativa es una grave falta al marco l6gico y
necesariamente impactara en el producto entregado por el PP, debido a que ante menor cantidad
de alternativas de solucién, serd menor la probabilidad de encontrar un producto que satisfaga

las necesidades de la PAM.

Tabla 12: Medios, alternativas y productos 2016

Medio ‘ Alternativas seleccionadas ' Productos

No aplica por el | 1.1 Fortalecimiento de servicios Familiares y cuidadores con
Modelo capacidades fortalecidas en el
Operacional de buen trato del adulto mayor
la OMS
1.2 Incremento de servicios Personas Adultas Mayores
atendidas involucrando al
entorno familiar y social

Por otro lado, en el A2 del 2019, se observan 5 alternativas de solucion para el primer
medio “Incremento de atencion y cuidado de las PAM en el entorno familiar”, y 7 alternativas
de solucion para el segundo medio “Incremento de la oferta de servicios dirigidos a PAM”. Asi,
de estas 12 alternativas, se elimind por falta de viabilidad, la alternativa “Implementacion de
monitoreo y seguimiento de casos de PAM a nivel local” para el primer medio, lo cual se
contradice con el principal objetivo de la PpR de obtener informacién de desempefio para la
toma de decisiones informada. En cuanto al segundo medio, se eliminaron las alternativas
“Implementacion de servicios especializados: como asesoria legal, consejeria social, orientacion

nutricional, orientacion financiera, entre otras” y “promocion de turismo, cultura y deporte de
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las PAM, mediante articulacion de sectores publicos y privados” segun criterio del MIMP (ver

Tabla 13).

Tabla 13: Medios, alternativas y productos del PP 0142

Medio ! Alternativas seleccionadas Productos \

1. Incremento 1.1 Sensibilizacion y capacitacion a los miembros de la 1. Familiares y
de atencion y familia en tema de vejez y envejecimiento: temas de cuidadores con
cuidado de las autocuidado, leyes y normas de proteccién a la PAM capacidades
PAM en el fortalecidas en
entorno familiar | 1.2 Implementacion Centros de Atencion de Dia para PAM | el buen trato del

que requieren de cuidados diurnos y se encuentran en adulto

situaciones de riesgo mayor

1.3 Sensibilizacion y capacitacion de los miembros de la
familia en el buen trato.

1.4 Difusién y articulacion de los servicios gratuitos a favor
de las PAM a nivel local

2. Incremento 2.1 Fortalecimiento de rol rector del MIMP sobre la 2. Personas Adultas
de la oferta de promocion en la proteccion en los derechos de las PAM. Mayores atendidas
servicios involucrando al
dirigidos a 2.2 Promocion del buen trato a las PAM entorno familiar y
PAM social

2.3 Promocion de las mesas de trabajo a favor de las PAM,
para la articulacién intergubernamental en el territorio.

2.4 Fortalecimiento de servicios especializados existentes

2.5 Sensibilizacion y capacitacion a los cuidadores y
voluntarios de personas adultas mayores.

Fuente: MIMP, 2018

Por medio de la ultima tabla, se puede observar un hecho de gran relevancia: los
productos derivados del analisis de alternativas tanto del A2 del 2016 como del A2 del 2019 son
los mismos. Los productos “Familiares y cuidadores con capacidades fortalecidas en el buen
trato del adulto mayor” y “Personas Adultas Mayores atendidas involucrando al entorno familiar
y social” son exactamente los mismos obtenidos en base a la misma ldgica de andlisis de
alternativas en ambos afios y ante esto es valido cuestionarse ;como es que ante la diferencia
considerable de andlisis en ambos escenarios, de igual forma se obtengan los mismos
productos? Es valido considerar que esta situacion sea un potencial intento de mantener a los
mismos productos por parte de la gestion del MIMP y por si este escenario no fuera prueba
suficiente, se procedera a mencionar nuevamente, como al inicio del marco analitico, los
servicios para la PAM que el MIMP mantiene desde antes de la creacion del PP hasta la
actualidad sin realizar cambios en dichos servicios en si mismos: CAR, CIAM, CAD y CAN.

Entonces, cabe cuestionar la capacidad de evaluacion del MEF, debido a que seglin esta
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situacion se entiende gue solamente se realizan informes de verificacion de forma rutinaria, sin
tomar en cuenta las observaciones, pero no existen mecanismos vinculantes para la mejora del
disefio del PP, por lo que desde el MIMP no se solucionan las deficiencias y desde el MEF

tampoco se condiciona la permanencia del PP en PpR a la mejora del mismo.

Asimismo, el 1V 2016 sefiala que no se realiz6 un adecuado analisis de alternativas que
permita identificar los mejores servicios a brindar a la PAM, sino que el analisis se limité a
decidir si ampliar o fortalecer los servicios ya existentes; ademas no se justifico por qué se
eligié una alternativa sobre otra (MEF, 2016b). Asi también, el 1V 2018 persiste en la anterior
observacion y agrega que las alternativas deben encontrarse sujetas a un analisis de efectividad
para la posterior priorizacion entre ellas. Sin embargo, la evidencia presentada en el A2 2018 no
ha permitido identificar la efectividad de las alternativas de intervencion propuestas (MEF,
2018). Finalmente, cabe destacar que la transicion de las alternativas a los productos es
insuficiente porque del analisis no se expresa la relacion causal de la creacion de los productos
propuestos ni de las actividades propuestas, toda vez que para el analisis de medios y de
alternativas no se aplicé la metodologia para el Anexo 2.

d. Actividades, tareas e insumos

A modo de recordar los conceptos descritos en el apartado anterior de la PpR , se puede
afirmar que la actividad se define como una accidn sobre una lista especifica de insumos (bienes
y servicios), que en conjunto (con otras actividades) garantizan la provision del producto. Por su
parte, los insumos son los recursos fisicos, humanos y financieros; necesarios para el desarrollo

de las tareas y la ejecucién de las actividades (MEF, 2016a).

En ese sentido, se puede observar que las actividades de los productos mencionados en
el apartado anterior se mantienen desde la creacion del PP del Adulto Mayor hasta la actualidad,
afiadiéndose solo los Centros Integrales del Adulto Mayor en la Actividad 5 del producto 2 (ver
Tabla 14). En cuanto al analisis de la evolucion del disefio del PP del Adulto Mayor se puede
apreciar que A2 2016 no presentd insumos criticos, lo cual dificulta la justificacion del
requerimiento presupuestal por parte de la entidad (MEF, 2018). Esto, se muestra como una
evidencia mas de la ineficacia del uso de la PpR en la aprobacién y revisién del disefio en este
PP ya que no se logro listar los insumos criticos necesarios para las actividades propuestas, y en
lo casos en los que se realizd, no se sustentd correctamente. Con esto, se denota escasa
planificacién, cuando la generacion de un PP supone el programar actividades, insumos,
recursos criticos, entre otros, de tal manera que se pueda discutir el presupuesto. Es en este
apartado es cuando més cabe recordar la motivacion por parte del MEF por ingresar PP a la PpR

para poder traducir el 100% del presupuesto publico en PP. En la misma linea, el A2 2019
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persiste en las falencias acerca de los insumos criticos, puesto que existen actividades que no
presentan el listado de insumos que requieren para su ejecucion, o en su defecto, presentan el
listado de insumos, pero sin la informacion que los sustente (MEF, 2017b). Asimismo, existen
limitaciones en la descripcion de las actividades puesto que no se identifican los bienes y
servicios comprendidos en la actividad, la modalidad de ejecucion, ni quiénes ni donde la
ejecutan (MEF, 2018).

Tabla 14: Actividades, tareas e insumos PP0142

Producto 1 | Familiares y cuidadores con capacidades fortalecidas en el buen trato a Personas

Adultos Mayores (PAM)

Actividad 1 | 1.1. Desarrollo de competencias en familiares para la atencion a personas adultas
mayores

Actividad 2 | 1.2. Desarrollo de competencias en cuidadores para la atencién a personas adultas
mayores

Producto 2 | 2. Personas Adultas Mayores atendidas involucrando al entorno familiar y social

Actividad 1 | 2.1. Identificacion, evaluacién y derivacion de personas adultas mayores en situacién
de riesgo.

Actividad 2 | 2.2. PAM en situacion de riesgo atendido en Centros de Atencién de Noche.

Actividad 3 | 2.3. PAM en situacion de riesgo atendido en Centros de Atencién Residencial.

Actividad 4 | 2.4. PAM en situacion de riesgos atendidos en Centros de Atencién de Dia.

Actividad 5 | 2.5. PAM reciben servicios para prevenir condiciones de riesgo en los Centros
Integrales del Adulto Mayor.

e. Indicadores

En el IV 2018 se detalla que lo indicadores de desempefios presentan limitaciones,

inclusive desde su definicidn, por ejemplo, el correspondiente a resultados especificos muestra:

En primer lugar, el porcentaje de Personas Adultas Mayores que reciben servicios
especializado, cuando no se han siquiera descrito a qué se refiere por servicios especializados.
Por otro lado, en lo correspondiente al producto 1 desde el afio 2016 hasta el 2018 el indicador
se limitd a enfocarse en el nimero de personas registradas para el buen trato a la PAM, aun
cuando desde el inicio de este PP, los IV sefialaron que los indicadores debian visibilizar la
busqueda del logro de los productos que brinda el PP (MEF, 2018). En ese sentido, para el afio
2019, se cambid el indicador a “Porcentaje de familiares y cuidadores con competencias

fortalecidas para la atencion de PAM” (MIMP, 2018). A pesar de ello, este indicador resulta
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poco especifico al no definirse con qué competencias deben contar los familiares y cuidadores a

fin de que la PAM posea mayor acceso a servicios especializados (ver Tabla 15).

En segundo lugar, segin el A2 2016, en el indicador del producto 2: Porcentaje de PAM
atendida involucrando el entorno familiar y social se observa que no se define qué se entiende
por entorno familiar, aun cuando desde el inicio de este PP, el IV 2018 se cuestiond si es que era
adecuado para visibilizar el logro de los productos que brinda el programa. Asi para el A2 2019
se usa el siguiente indicador Porcentaje de PAM con derechos restituidos o fortalecidos; sin
embargo, persiste la poca consistencia del mismo, ya que no se plantea como se va a medir la
restitucion de derechos a la PAM (ver Tabla 15).

Tabla 15: Indicadores del PP del Adulto Mayor -2019

Categoria  Descripcion Indicador

Resultado | Acceso de Personas Adultas Mayores a ID: Porcentaje de Personas Adultas Mayores
final Servicios Especializados que reciben servicios especializados

Producto 1 Familiares y cuidadores con ID: Porcentaje de familiares y cuidadores

capacidades fortalecidas en el buen con competencias

trato a Personas Adultos Mayores fortalecidas para la atencion de PAM.

(PAM)
IPF: NGmero de familiares y cuidadores
con competencias fortalecidas para la
atencion de PAM

Actividad 1 | 1.1. Desarrollo de competencias en IPF: NUmero de familiares con
familiares para la atencion a personas competencias fortalecidas
adultas mayores

Actividad 2 | 1.2. Desarrollo de competencias en IPF: NUmero de cuidadores con
cuidadores para la atencién a personas competencias fortalecidas
adultas mayores

Producto 2 2. Personas Adultas Mayores ID: Porcentaje de PAM con derechos
atendidas involucrando al entorno restituidos o fortalecidos

familiar y social

IPF: Nimero de PAM atendidas
involucrando el entorno familiar y social

Actividad 1 | 2.1. Identificacion, evaluacion y IPF: Nimero de PAM evaluados en
derivacion de personas adultas mayores situacion de riesgo.
en situacion de riesgo.

Actividad 2 | 2.2. PAM en situacion de riesgo atendido | IPF: PAM en situacion de riesgo atendidos
en Centros de Atencidn de Noche. en los Centros de
atencion de noche (CAN)

Actividad 3 | 2.3. PAM en situacion de riesgo atendido | IPF: PAM en situacion de riesgo atendidos
en Centros de Atencion Residencial. en los Centros de
atencion residencial (CAR)
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Actividad 4 | 2.4. PAM en situacién de riesgos IPF: PAM en situacion de riesgo atendidos
atendidos en Centros de Atencion de Dia. | en los Centros de
atencion residencial (CAR)

Actividad 5 | 2.5. PAM reciben servicios para prevenir | IPF: PAM reciben servicios para prevenir
condiciones de riesgo en los Centros condiciones de riesgo
Integrales del Adulto Mayor.

Por altimo, es necesario sefialar que en el 1V 2016 establece la necesidad de plantear
indicadores de desempefio, méas alla de los de cobertura (MEF, 2016). Dicha sugerencia fue
recogida en el disefio del A2 2019, sin embargo, el 1V 2018 resalta la ausencia de instrumentos

de recoleccion de informacion que permitan la construccién de los indicadores (MEF, 2018).
f. Vinculacion del PP con los objetivos de politica nacional

Se tiene que para el Plan Bicentenario: el Peru hacia el 2021, uno de los lineamientos de
la politica sobre Promocion de la equidad plantea como objetivo establecer redes de proteccion
a nifos, adolescentes, adultos mayores, mujeres jefas de hogar, discapacitados y demaés
poblacion vulnerable (CEPLAN, 2011). De este modo, lo presentado en esta seccion en los A2
entre los afios 2016 al 2018, deberia considerar el objetivo mencionado anteriormente; sin
embargo, se limita a describir politicas sociales de igualdad e inclusion.

g. Matriz I6gica del PP

Al respecto de la matriz logica presentada en el A2 2016, el IV 2016 cuestiona la
utilidad de los indicadores presentados para medir los cambios en la poblacion (MEF 2016b).
Este cuestionamiento persiste en el IV 2018, puesto que al respecto de la consistencia
horizontal, se sefala que los indicadores presentados no permiten medir el resultado especifico”
(MEF, 2018). Por su parte, el 1V 2018 menciona que lo supuestos precisados no estan fuera del
ambito de competencia de la entidad por ejemplo “Las entidades publicas y privadas brindan
fortalecimiento de competencias a familiares y cuidadores en atencion a PAM”, el cual esta
dentro del alcance y competencia de la entidad por lo que no podria ser considerado como
supuesto. Inclusive luego de mencionarse esa indicacién constantemente en los informes de

verificacion, el A2 2019 persiste con el error.

Lo reprochable acerca del la aprobacion y revision del disefio del PP del adulto mayor
no recae meramente en el hecho de que sigan brindando los mismos servicios que el MIMP
prestaba con anterioridad a la creacion del PP, sino que el disefio del mismo denota una escasa
labor de diagnéstico, de este modo sin un diagnoéstico pertinente resulta casi imposible disefiar

alternativas de solucion realmente efectivas para la PAM. Es asi que se identifico que el
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diagnostico del PP del caso de estudio partid de los productos que el MIMP deseaba entregar, ya
gue éstos son los servicios que ofrecia con anterioridad a la creacion del PP. Ante esto, el
equipo de investigacion destaca una vez mas, la responsabilidad compartida de las entidades
involucradas; por un lado, el MIMP posee la responsabilidad de entregar un disefio que acate los
requerimientos de un PP y levantar las observaciones realizadas en las evaluaciones de
seguimiento (informes de verificacion), lo cual quedé demostrado que no se realizé en su
totalidad; y por el lado del MEF, existe responsabilidad por su falta de exigencia en su rol

evaluador, en cuanto a la revision del disefio del PP en mencion una vez fue aprobado

3.3.  Objetivos de la implementacién de la PpR en el PP del Adulto Mayor

Luego de la presentacién del objetivo integral de la PpR, presentado en el apartado 2.1
del capitulo analitico y construido por el equipo de investigacion a partir de la teoria y la
opinion de los expertos entrevistados, el Gltimo subcapitulo de la presente tesis, pretende
analizar dicho objetivo integral, por medio de validar si cada parte del mismo se cumple en la
aprobacion y revision de disefio del PP del adulto mayor segin los estandares de la PpR
expuestos en la tesis. Para el equipo de investigacion, se puede afirmar la ineficacia de la
implementacion de la PpR en la aprobacion y revision de disefio del PP del adulto mayor si es

gue se expone gue no se consiguié cumplir con dicho objetivo.

Asi, considerando lo expuesto a lo largo del Capitulo 5 y el objetivo de la PpR “lograr
por medio de una discusion presupuestal informada la vinculacion de los gastos con los
resultados para la solucion eficiente y eficaz de las problematicas de la ciudadania”, se
procedera a desglosar las partes de este Gltimo para verificar su cumplimiento en la aprobacion

y revision de disefio del PP del adulto Mayor.

Conforme a lo indicado previamente, en primer lugar se analizard el término lograr una
discusion presupuestal informada. Asi, el equipo de investigacion plantea la definicion de lo que
se entiende por dicho término, la cual seria solicitar presupuesto para PP en base a informacion
que demuestre que el dinero que se ha venido invirtiendo y que se planea invertir, genere
resultados en la poblacion por medio de los productos y actividades que dicho presupuesto
subvenciona. Ante esta situacion, existen dos responsables, quien solicita (entidad rectora) y
quien aprueba (MEF) la partida presupuestaria. Al respecto Zoila Llempén, actual Directora de
Calidad de Gasto, sefiala que las interacciones entre el MIMP y el MEF para la mejora del
disefio del PP del adulto mayor son minimas, por lo que no considera que exista una mejora
significativa habiendo transcurrido tres afios desde su aprobacién (comunicacion personal, 26 de
julio, 2019).
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Cabe resaltar que la baja interaccién entre ambas entidades no es un hecho aleatorio,
debido a que este problema se genera porque, el MEF tomando practicas de la postura
Miniminsa, diferencia la frecuencia y calidad de su interaccion con los ministerios partiendo de
la premisa de que existen prioridades que requieren una atencibn mas urgente y otras que
pueden ser relegadas, como es el caso del MIMP y la PAM. Asi, por el lado de la entidad
rectora, se observa también que, gracias a la subsiguiente postura del MEF, el PP100%, el
MIMP hallé la oportunidad para que los servicios dirigidos a la PAM tomen mayor relevancia
dentro del presupuesto publico por medio del ingreso a la PpR; sin embargo, debido a su baja
capacidad econdémica y administrativa, aun cuenta con deficiencias a nivel del disefio de la

entrega de sus servicios.

Ademas, respecto a la entidad rectora, se puede afirmar que no se logré inocular la
I6gica de la PpR en el MIMP, puesto que, este ministerio al tomar conocimiento de que bajo la
iniciativa del MEF de traducir todo el presupuesto publico en PP (bajo la postura PP100%), la
Unica forma mediante la cual podrian obtener y blindar mayor presupuesto para sus distintos
servicios, era ingresando con un PP a la PpR. En ese sentido, se forzd la articulacion de los
servicios que se entregaban con anterioridad bajo la forma del Anexo 2 del PP del Adulto
Mayor. Finalmente, no se puede dejar de mencionar que esta estrategia debié haberse detectado
y denegado por parte del MEF, pero existieron circunstancias (intencion de ingresar gran
cantidad de PP y cambio de rigurosidad) que impidieron dicha medida. Asi, se encuentra en
ambos frentes, motivos para obstaculizar la correcta interaccién entre dichos ministerios que

pueda beneficiar la mejora del disefio del PP del adulto mayor.

Por su parte, respecto a la vinculacién de los gastos con los resultados, el equipo de
investigacion define este término como la causalidad entre el dinero invertido o por invertir, y el
alcance de los resultados que se busca conseguir con el PP. En ese sentido, se identifica que el
PP del adulto mayor no logra dar seguimiento a los resultados de la ejecucion del presupuesto,
como se sefiald en el apartado 3.2.2, los indicadores que se utilizan reflejan solo la cobertura del
programa, mas no el desempefio en si mismo. Ademas, el criterio para realizar la asignacion
presupuestal por parte del MEF, se ve obstaculizado ya que el PP del adulto mayor, solo cuenta
con registros administrativos. Asi, Zoila Llempén concuerda y reitera que gran parte de la
informacion para el seguimiento del PP a nivel de resultados proviene de registros
administrativos, lo que genera que el sector sea la tnica fuente de informacion y esto resulta una
gran deficiencia si se compara con otros PP que obtienen registros de otras fuentes como del

INEI (comunicacién personal, 26 de julio, 2019).
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No obstante, José Luis Paco, actualmente Jefe de la Oficina de Planeamiento del MIMP,
agrega que existe una brecha para el PP del adulto mayor en cuanto a la generacion de
evidencia. Esto debido a que, por ejemplo, la cuantificacion de la poblacion objetivo implica la
realizacion de encuestas, las cuales representan una proporcidén importante con respecto a su
presupuesto total (comunicacion personal, 25 de julio, 2019). Por este motivo, se ven en la
necesidad de cuantificar la poblacion a partir de archivos documentarios y estimaciones
globales, lo cual se refleja en el PP del Adulto Mayor ya que a la fecha no se conoce

exactamente la cantidad de PAM en riesgo en el pais.

El equipo de investigacion considera inadmisible lo mencionado anteriormente, puesto
que sostiene que el primer gran paso para atacar la problematica que aqueja a la PAM es realizar
un diagnostico exhaustivo con respecto a dicho problema e identificar y caracterizar a la
poblacion objetivo. En ese sentido, respecto a la frase, la “solucion eficiente y eficaz de las
problematicas de la ciudadania”, el equipo de tesis coloca en tela de juicio que se logren dichas
soluciones tras haber identificado las deficiencias mencionadas a nivel de diagndstico, siendo
éste ultimo, la base sobre la cual se disefian las alternativas de solucién para la PAM. Para
reforzar la idea anterior, Libia Guerrero, especialista en GpR dentro del MIMP, afirma que el PP
del adulto mayor solo ha realizado un trabajo de cobertura y considera que este PP debe llegar a
un proceso de redisefio, planteando desde otra perspectiva mucho mas amplia acerca de las

necesidades de la PAM (comunicacién personal, 5 de agosto, 2019).

Asimismo, cabe sefialar que no se logré solucionar de manera eficaz las problematicas
de la ciudadania (en este caso PAM) debido a que, como se menciond en el subcapitulo anterior,
el PP del Adulto Mayor entrega una recoleccion de servicios previos que se ofrecian desde antes
de su creacion. Se recalca, ademas, el hecho de que los informes de verificacion demuestran que
no se ha realizado un adecuado analisis causal basado en evidencia que respalde los servicios

especializados que ofrece el programa como producto.

Finalmente, ante lo expuesto, segun el equipo de investigacion, se logra afirmar que el
objetivo de la PpR entendido como “lograr por medio de una discusion presupuestal informada
la vinculaciéon de los gastos con los resultados para la solucién eficiente y eficaz de las
problematicas de la ciudadania”, fue ineficaz en la aprobacion y revision del disefio del PP del
adulto mayor. Con esto, se llama a la reflexion sobre la condicién en la que se encuentran las
entidades de menor capacidad econdmica y administrativa del gobierno nacional ((nico nivel de
gobierno que cuenta con PpR hasta la actualidad), como es el caso del MIMP. Ademas, se desea
exponer el limitado campo de accién con el que dichas entidades cuentan en la actualidad y que

debido a sus deficiencias en gestion, a pesar de iniciativas que, teéricamente, podrian brindar
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grandes beneficios a la gestién pablica peruana, se les continla manteniendo al margen de la

prioridad politica estatal.
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CAPITULO 6: CONCLUSIONES

Las personas adultas mayores (PAM) son sujetos de derechos como todos los peruanos
y peruanas, quienes merecen recibir una atencion y cuidado especial considerando su situacion
de vulnerabilidad. Asi, el Estado tiene el deber de velar por el bienestar de este grupo
poblacional, ante esto, es el Programa Presupuestal 0142 o PP del adulto mayor, para fines de
esta investigacion, el encargado de brindarle servicios especializados que permita que la PAM
tenga una mejor calidad de vida. Por otro lado, la implementacion de la Presupuestacion por
Resultados (PpR) en el Pert ha sido un proceso trascendental en el presupuesto publico que
busco insertar la I6gica del seguimiento y la evaluacion de resultados en las intervenciones
publicas para la generacion de valor publico. Asi, esta investigacion se plantea analizar la
eficacia de la implementacion de la Presupuestacion por Resultados en el Per( en la aprobacion
y revision del disefio del PP del Adulto Mayor entre los afios 2016 y 2019.

En ese sentido, desde lo expuesto en el presente trabajo de investigacién se puede
afirmar que la implementacion mencionada previamente fue ineficaz para la aprobacion y
revision del disefio del caso de estudio, el PP del adulto mayor. Asi conviene contextualizar la
toma de decisiones llevada a cabo para la aprobacion de este programa presupuestal. En primer
lugar, se observa que existié una disputa entre dos frentes que intentaron imponer su vision de
como debia implementarse la PpR en el Perl. De tal forma, se puede afirmar que desde el afio
2007, la PpR se insertd en la gestion publica peruana y de dicho evento histoérico, se obtuvieron
las dos posturas en mencion: Miniminsa (2007-2011) — PP 100% (2011-2016). Asi, es
importante sefialar, que a pesar de que ambas posturas difieren en la manera de implementar la
PpR en el Perd, coinciden con el objetivo principal de la PpR propuesto por el equipo de
investigacion, el cual es lograr por medio de una discusion presupuestal informada la
vinculacion de los gastos con los resultados para la solucién eficiente y eficaz de las

problematicas de la ciudadania.

Ahora bien, al analizar la postura Miniminsa (apostar por un disefio robusto) se hallaron
dos riesgos: i) el MEF actuaba como juez y parte, debido a que esta entidad buscaba validar su
liderazgo en la PpR en el periodo 2007 - 2011 vy ii) el riesgo de la falta de apropiacién de los
sectores a los que MEF les disefiaba un PP. Asi, en lo correspondiente al primer riesgo, el MEF
impuso por medio del uso de la PpR el atender determinadas prioridades politicas, bajo la
premisa de que debia liderar la reforma de presupuestaciéon debido al caracter multisectorial de
la misma, no obstante, esta postura fue insostenible en la gestion publica peruana debido a que
el MEF disefiaba y evaluaba los programas, por lo que se evidenciaba una escasa rendicion de

cuentas. De esta manera, se puede resaltar, segun los testimonios de los expertos entrevistados,
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que la postura del Miniminsa presentaba la tendencia a instrumentalizar la reforma de la PpR a
la merced de objetivos especificos elegidos a discrecionalidad por una porcion del gobierno
nacional. Luego, el segundo riesgo se logré mitigar con el cambio de la forma de implementar la
PpR dentro del MEF, por medio del viraje hacia la postura PP 100%, debido a que, bajo ese
enfoque los PP son generados por demanda de la entidad rectora, quien tiene conocimiento
técnico de sus competencias. Asi, dicha postura, gener6 3 principales efectos: i) la atencién de
méas heterogeneidad de problematicas publicas, ii) la reduccién de la rigurosidad en la
aprobacion y revision del disefio por parte del MEF v iii) La poca capacidad del MEF para dar
asistencia técnica a los sectores debido a que la demanda super oferta.

Asi, luego del andlisis de las entrevistas realizadas, es relevante destacar como se
disputaban la forma en la que se tomaban las decisiones de asignacién de presupuesto publico
del debate entre éstas dos posturas. Esto se realiz6 de forma discrecional y desde el interior del
MEF, entidad con mayor capacidad econdémica del gobierno nacional. Ante esta premisa, el
equipo de investigacion sostiene que desde la gestion del gobierno, es fundamental promover
siempre la atencién de todas las problematicas publicas peruanas, ya que esta es la Unica forma
de atender la mayor cantidad de necesidades de la ciudadania sin relegar la calidad de las

intervenciones publicas.

De esta forma, cabe sefialar que el efecto que se dio tras la disminucién en la
rigurosidad de la aprobacion de los PP fue la aprobacion de PP sin evidencia ex ante que
demuestre la eficacia de sus productos, que, en ocasiones, como en el del caso de estudio, no
lograba generar inclusive evidencia ex post debido que no recibié la suficiente asesoria
metodoldgica por parte del MEF. Esto sucedia ya que este ultimo no se daba abasto para brindar
asistencia metodoldgica a todos los sectores, ni para dar seguimiento a la gran cantidad de PP
gue se aprobaron con la intencién de que mejoren una vez dentro de la PpR, alejandose asi del

principal motivo por el cual se dio la posibilidad a todos los sectores de tener un PP.

Luego, como consecuencia de lo observado en la disputa previa de ambos frentes, por
medio de la disminucion de la rigurosidad en la evaluacion del disefio de los PP, se permitid el
ingreso del caso de estudio: PP del adulto mayor. Este es un PP bajo rectoria del MIMP, que fue
aprobado a finales del ano 2015 e inici6 su gestion el afio 2016 con el nombre “Acceso de
personas adultas mayores a servicios especializados”. En la investigacion se puede afirmar la
ineficacia de la PpR en la aprobacion y revision del disefio del PP en mencion debido a que se
hallaron deficiencias entre la causalidad de las causas directas con las causas indirectas y de
estas con el problema especifico, que persisten desde el inicio del PP hasta la actualidad en el en

el diagnostico del A2 2019. Lo que expone un problema enraizado en el PP, que no obtuvo
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solucion por parte de la entidad rectora, MIMP y tampoco por la evaluadora, MEF. Asi, se
evidencia una responsabilidad compartida sobre el disefio del PP debido a que, por un lado, el
MIMP no ha subsanado las observaciones recibidas acerca del diagnostico y por otro lado, el
MEF ha aprobado un PP con evidentes falencias y ha realizado posteriores evaluaciones sin
exigir que se realicen mejoras a cabalidad, lo que coloca en tela de juicio la efectividad de su
asistencia técnica. De esta manera, el equipo de investigacidon pretende exponer que, por las
deficiencias mencionadas anteriormente, las posibilidades de que se genere un disefio correcto

con alternativas de solucion que beneficien verdaderamente a la PAM, son minimas.

Asimismo, se observa que se conté con dificultades para adaptarse a la légica de la PpR
desde la aprobacion del PP, ya que el MIMP es el penaltimo ministerio a nivel de asignacion
presupuestaria del gobierno nacional y ademas, desde los actores clave se obtiene que es un
ministerio que cuenta con dificultades para articular sus intervenciones. No obstante, consiguio
su aprobacion e ingreso a la logica de la PpR , bajo la premisa que sostenia el enfoque del PP
100%, el cual indicaba que, debido a la baja capacidad de generacion de evidencias de las
entidades peruanas, se flexibilizaria la metodologia y la aprobacion de PP para generar una linea
base de seguimiento. Este argumento, era sostenido a su vez por la idea de que con dicha linea

base, la gestion de los PP dentro de la PpR se volveria mas eficaz.

Ahora bien, el caso de estudio, lamentablemente, luego de sus tres primeros afios de
gestién, cuenta con alarmantes deficiencias: i) las intervenciones siguen enfocandose en
soluciones paliativas a pesar de haber robustecido el Anexo 2, ii) se presenta gran cantidad de
recomendaciones que no se atienden desde el primer informe de verificacion recibido hasta la
actualidad, iii) a la fecha no se cuenta con una adecuada identificacién del problema, ni se ha
presentado diferenciacién entre la poblacién objetivo y la poblacion potencial y iv) los
productos que se presentan en el PP ya se entregaban con anterioridad por parte del ministerio,
previo a la creacién del PP del Adulto Mayor. Asi, lo que resulta mas alarmante aun, es que, no
es prioridad revertir esta situacion en la agenda politica cuando existe una alta probabilidad de
que este caso se encuentre en otros ministerios rectores de otros PP a los que se les permitio el

ingreso a la PpR por medio de la premisa de que al ingresar mejorarian su gestion per sé.

En linea con lo anterior, especificamente por parte del disefio del PP del adulto mayor,
lo reprochable acerca de la aprobacién y revision del disefio del PP, no recae meramente en el
hecho de que sigan brindando los mismos servicios que el MIMP prestaba con anterioridad a la
creacion del PP, sino que el disefio del mismo denota una escasa labor de diagndstico, de este
modo sin un diagndstico pertinente resulta casi imposible disefiar alternativas de solucion

realmente efectivas para la PAM. Es asi que se identifico que el diagnostico del PP del caso de
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estudio partié de los productos que el MIMP deseaba entregar, ya que éstos son los servicios
que ofrecia con anterioridad a la creacion del PP. Ante esto, el equipo de investigacion destaca
una vez mas, la responsabilidad compartida de las entidades involucradas; por un lado, el MIMP
posee la responsabilidad de entregar un disefio que acate los requerimientos de un PP y levantar
las observaciones realizadas en las evaluaciones de seguimiento (informes de verificacion), lo
cual quedé demostrado que no se realiz6 en su totalidad; y por el lado del MEF, existe
responsabilidad por su falta de exigencia en su rol evaluador, en cuanto a la revision del disefio

del PP en mencidn una vez fue aprobado.

Ante lo expuesto, segun el equipo de investigacion, se logra afirmar que el objetivo de
la PpR entendido como “lograr por medio de una discusion presupuestal informada la
vinculacion de los gastos con los resultados para la solucién eficiente y eficaz de las
problematicas de la ciudadania”, no se cumpli6 en la aprobacion y revision del disefio del PP del
adulto mayor. Con esto, se llama a la reflexion sobre la condicién en la que se encuentran las
entidades de menor capacidad econdmica y administrativa del gobierno nacional (tnico nivel de
gobierno que cuenta con PP hasta la actualidad), como es el caso del MIMP. Ademas, se desea
exponer el limitado campo de accién con el que dichas entidades cuentan en la actualidad y que
debido a sus deficiencias en gestion, a pesar de iniciativas que, teéricamente, podrian brindar
grandes beneficios a la gestién pablica peruana, se les continla manteniendo al margen de la

prioridad politica estatal.

Finalmente, se invita al lector a la introspeccién respecto de cdmo se viene manejando
la presupuestacion publica, ya que se cuenta con casi nula difusién de las medidas que se toman
y de como se disputa la forma de gobernar y realizar grandes cambios en la gestion puablica
peruana. Cabe resaltar que, esto Gltimo, desembocd, en la década anterior, en pasar de la postura
Miniminsa a PP100% (disputa que el equipo de investigacion hallé de forma casual), que en la
practica fue la toma de decision entre atender desde el gobierno a unas pocas prioridades
elegidas de forma discrecional pero contando con mayor control sobre los resultados y relegar a
las demas problematicas, o atender la mayor cantidad de problematicas posibles pero mermando
la rigurosidad de la evaluacion del MEF. Es entonces que, de no generar cambios en la situacion
actual, un problema publico con poca atencién politica, como lo es el PP del adulto mayor,
insertado en un ministerio con bajo nivel de desarrollo e institucionalidad, queda a la merced del
MEF la decision de ser, o no, considerado como prioridad de gobierno para su correspondiente

mejora.
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ANEXO A: Guia de entrevista del MEF

10.

11.

Introduccion.

Tema: Eficacia de la implementacion del Presupuesto por Resultados en el Pert en la
aprobacion y revision del disefio del Programa Presupuestal 0142 entre los afios 2016 y
2019

Objetivo: Analizar la eficacia de la implementacion de la PpR en el Per( en la
aprobacion y revision del disefio del PP 0142 entre los afios 2016 y 2019

Hipdtesis: La implementacion de la PpR en el Per( fue ineficaz en la aprobacion y

revision del disefio del Programa Presupuestal 0142 entre los afios 2016 y 2019

PpR

Antes de iniciar las preguntas sobre nuestra investigacién, ;podrias contarnos sobre tu
experiencia en el MEF como directora de calidad de gasto publico? ¢Cuéles eran tus
principales funciones?

¢Podrias definirnos con tus propias palabras qué significa la PpR en la Gestion Publica?
¢Cudles dirias que son los objetivos de este sistema?

Aterrizando estas nociones al Peru, ¢cuéles dirias que fueron los principales moviles
que impulsaron la implementacion de la PpR en el Per(?

Dentro de la implementacion de la PpR en el pais, ¢cuales crees que fueron los factores
mas importantes para hacerla viable? ; Consideramos exitosa dicha implementacién?

¢ Cudles consideras que son los objetivos de la PpR en el Perd?, ¢se cumplen?

¢Cual es el objetivo mas importante para ti? ;Por qué?

Desde tu percepcién, ¢Cual es el objetivo de la PpR que prioriza el MEF? y (TU
coincides con esa priorizaciéon? (si no da ejemplos explicitos, preguntar)

De estos objetivos, ¢cuales fueron mas sencillos de alcanzar y cuéles alin demandan un
mayor esfuerzo?

¢ Como describirias la evolucion del presupuesto por resultado en el Per(, segin tu
experiencia en el MEF?

¢Cudles consideras que han sido los mayores cambios en la presupuestacion publica en
el Peru luego de la implementacion de la PpR?

El MEF propone 4 elementos para la implementacion de la PpR en el Perd, estos son:
PP, Seguimiento, Evaluaciones Independientes e Incentivos. Podrias enlistarlos en

orden de importancia y comentarnos el porqué de tu eleccion.
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12.
13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.
21.

22.

23.

24,

25.

Programas Presupuestales

Como definirias a los programas presupuestales dentro del marco de la PpR en el Per(
¢Podrias decirnos como se maneja la dindmica de creacion de nuevos programas
presupuestales? ¢ Por parte de que entidad nace la iniciativa?

Como se realiza la “negociacion/coordinacion” previa a la propuesta de un nuevo PP -
tanto por parte del MEF como de la entidad desde la que se propone el nuevo PP?
¢Varian los objetivos que persigue el MEF de la PpR segun el nivel de
organizacion/desarrollo/articulacion de la entidad rectora del PP?

¢Segun informacion del MEF vemos que en el afio 2011 habia 22 programas
presupuestales, y que al 2012 esta cantidad aumentd a 59? ;A qué crees que se debid
este aumento?

¢Cudles eran los criterios que utilizaba el MEF para aprobar e incluir a este nuevo PP
dentro de la I6gica de PpR?

Considerando estos criterios, ¢qué sucede cuando a pesar de contar con una formulacion
deficiente/basica/de poco desarrollo se aprueba la inclusién del PP en el sistema de PpR
peruano? ¢;Qué motivaba la aprobacién de un PP con formulacion deficiente?

¢ Cuél es el campo de accién del MEF para solucionar este problema? ¢Se realiza algln
tipo de asesoramiento o seguimiento?

¢ Qué criterio utiliza el MEF para determinar si se debe realizar una EDEP de un PP?
¢Qué sucede cuando no se solucionan los problemas o falencias que identifica una
EDEP acerca de un PP? ;Cual es la dindmica para dar solucion y/o corregir?
Aterrizando esta consulta a nuestro caso de estudio, ;qué sucede cuando no se
solucionan los problemas o falencias que identifica un informe de verificacion acerca de
un PP (respecto a la formulacion del mismo)? ;Cual es la dinamica para dar solucion
ylo corregir?

¢En tu experiencia, existen PP que en su redisefio generaron mejoras sustanciales en

relacion a su propuesta inicial?

PP 0142

¢Podrias comentarnos acerca de lo que conoces en relacion al programa presupuestal
0142?
¢De qué entidad fue la iniciativa de proponer el PP 0142 dirigido a la poblacion adulto

mayor en el afio 2015?
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26. ¢Consideras que hubo una evolucion desde el inicio del proceso de aprobacion de
programas presupuestales?
27. Al inicio de la entrevista mencionaste que los objetivos principales de la PpR en el Per(

son: Desde tu perspectiva, ¢la aprobacion de PP’s con

una formulacion poco desarrollada influy6 en el logro de estos objetivos? ¢(De qué

manera influy6?
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ANEXO B: Guia de entrevista del MIMP

Tema: Eficacia de la implementacién del Presupuesto por Resultados en el Per( en la
aprobacion y revision del disefio del Programa Presupuestal 0142 entre los afios 2016 y 2019

Objetivo: Analizar la eficacia de la implementacion de la PpR en el Pert en la
aprobacion y revision del disefio del PP 0142 entre los afios 2016 y 2019

Hipotesis: La implementacion de la PpR en el Peru fue ineficaz en la aprobacion y

revision del disefio del Programa Presupuestal 0142 entre los afios 2016 y 2019

Introduccion

Primero iniciaremos con preguntas conceptuales acerca de la metodologia de la PpR,
luego proseguiremos con la implementacion de esta metodologia en el MIMP con los programas

presupuestales y por Gltimo culminaremos con preguntas acerca del PP 0142

1. Antes de iniciar las preguntas sobre nuestra investigacion, ¢podrias contarnos sobre tu
experiencia en el MIMP? ;Cuanto tiempo llevas en el ministerio? ¢Cuales son tus
principales funciones?

2. Me podrias comentar ;cual seria el rol principal de la ___ en este ministerio? ¢Se

cumple lo mencionado en la préctica?

PpR

Ahora, ahondando en nuestro tema de estudio acerca de la eficacia de la

implementacion de la PpR

¢Podrias definirnos con tus propias palabras qué significa la PpR en la Gestion Publica?

3

4. ;Cuales crees que son los principales objetivos de esta metodologia en el Per(?

5. Desde tu percepcion, ¢Qué crees que busca el MEF con ese enfoque (objetivo MEF)?

6. De estos objetivos, ¢Cudl es el que el MEF les exige con mayor empefio? ¢ TU coincides
con ese enfoque?

7. ¢Consideras que podrias agregar algun objetivo a los que me mencionaste?

8. ¢Consideras exitosa la implementacion de la PpR en la Gestion Publica Peruana?
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.
17.
18.
19.

Implementacién de la PpR en el MIMP / DIPAM

¢Podrias detallarme la aproximacion inicial del MIMP a esta metodologia de PpR? ¢Y
la DIPAM?

Especificamente en la DIPAM, ¢La metodologia de PpR ha significado un cambio en la
manera de gestionar? Es decir, ;te sirvio?

De los objetivos que mencionaste anteriormente ;cudles fueron mas sencillos de
alcanzar y cudles ain demandan un mayor esfuerzo?

¢Cambiarias algo de esta metodologia segun tu experiencia? ¢O consideras que faltd
hacer hincapié en algun aspecto?

¢En qué aspecto te gustaria que te apoye / consideras que necesitas mayor apoyo por
parte del MEF?

¢Cudles consideras que han sido los mayores cambios en la presupuestacion en el
MIMP / DIPAM luego de la implementacion de la PpR? (si no contesta en especifico,
repreguntar)

El MEF propone 4 elementos para la implementacion de la PpR en el Peru, estos son:
PP, Seguimiento, Evaluaciones Independientes e Incentivos. Podrias enlistarlos en
orden de importancia y comentarnos el porqué de tu eleccién.

¢ Cuél ha tenido una implementacion mas accesible/sencilla?

¢ Qué es lo que demanda mayor esfuerzo para la DIPAM?

¢ Qué necesitas para poder implementar las 4 herramientas al 100%?

De acuerdo a tu experiencia, ¢ Consideras que esto se cumple en la practica?

Programas presupuestales

De las cuatro herramientas mencionadas en la pregunta anterior, queremos profundizar

en los programas presupuestales, en ese sentido.

20.
21.

22.

¢Como definirias a los programas presupuestales en el Peri?

¢Qué prioridad tiene el MIMP, respecto a la implementacion de PP?

Creacion de PP

¢Podrias decirnos como se ha venido manejando la dinamica de creacion de nuevos
programas presupuestales en el MIMP? ;Se ha dado algin cambio sustancial en esta

dindmica? ¢Que rol ha jugado la DIPAM?
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23.

24.

25.

26.

27.
28.

29.

30.

31.

¢Como se realiza la coordinacion o negociacién con el MEF previa a la propuesta de un

nuevo PP?

Aprobacion

En relacion a la dindmica de aprobacién de un nuevo PP ;Cudles eran las principales
exigencias del MEF (criterios) para aprobar e incluir nuevos PP dentro de la légica de
PpR? ;Cambiarias algo?

¢Existe algin informe brindado por el MEF con recomendaciones para el PP que acaba
de ser aprobado? ;O mas bien el espacio de negociacion sélo se da previo a la

aprobacion?

Seguimiento

¢Cbémo se da el primer contacto respecto al seguimiento por parte del MEF? ;Cuales
son los principales puntos a tratar en este seguimiento?

¢En la practica, cdmo se realiza la dindmica de seguimiento y evaluacion?

¢Consideras que ha habido mejoras sustanciales en el disefio metodoldgico de los

programas presupuestales del MIMP? ;En qué?

Formulacion Deficiente en el MIMP

Segtin diversas EDEP’s e Informes de Verificacion, podemos ver que se han aprobado
PPs del MIMP con una larga lista de observaciones y recomendaciones ;Cémo procede
el MIMP con dichas indicaciones?

Por otro lado, luego de lo conversado acerca de la PpR, incluso cuando un PP cuenta
con una larga lista de correcciones por realizar luego de sus primeros afios de gestion,
¢Consideras oportuna la aprobacion del mismo? o ¢Crees que se debié de haber
denegado su aprobacion para que el PP se presente al siguiente afio con las correcciones
dadas?

¢Qué sucede cuando no se solucionan los problemas o falencias que identifica una
EDEP o 1.V. acerca de un PP en el MIMP? ;Cual es la dinamica para dar solucién y/o

corregir? ¢Cudl es el campo de accion del MIMP para solucionar estas correcciones?
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PP 0142

Después de culminada la anterior parte de programas presupuestales, quisiéramos

continuar con nuestro caso de estudio, el PP 0142 dirigido a la poblacién adulto mayor

32.

33.
34.

35.

36.

37.

38.
39.
40.

41.

42.

MIMP y PP 0142

¢Para ti cuales son las prioridades que tiene el ministerio de la mujer? ¢En donde ubicas
la del adulto mayor?
Desde la DIPAM ¢ Cuél es el alcance para cambiar la realidad del adulto mayor?
¢Podrias comentarnos en tus palabras, de que trata el PP 0142? ;Cuéales son los
principales objetivos?
¢ Qué objetivo tiene trazado la DIPAM para este afio con el PP 0142?

*Por qué esto no se ha hecho desde un inicio / el afio pasado)

¢Consideras que la alta direccion apoya el desarrollo de este PP 0142?

Creacion del PP 0142

¢De qué entidad fue la iniciativa de proponer la creacion de este PP? ;Qué rol ha jugado
DIPAM en la creacion del PP 01427

¢Como se dio el disefio metodolégico de este PP? ¢ Quienes estuvieron involucrados?
¢Como describirias el acompafiamiento del MEF durante este proceso?

¢Consideras que los productos propuestos en dicho disefio satisfacen las necesidades de
la poblacién adulta mayor? (ya que el resultado especifico del PP busca alcanzar es
mejorar la calidad de vida de la PAM)

En ese sentido ¢Consideras que el disefio del PP 0142 merecia ingresar dentro de la
metodologia de PP en el afio 2016? Hay quienes piensan que este PP debe de cerrarse,
¢t qué opinas?

¢Cual fue el mayor beneficio para el MIMP /DIPAM luego de ingresar a la PpR con el
PP 0142?
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43.

44,

45.

46.

47.

48.

49.

50.

51.

52.

53.

54,

Servicios a la PAM

Marcando como un hito la aprobacion del PP 0142 en el afio 2016 ¢Podrias decirme los
cambios principales en la oferta de servicios para la PAM, respecto a lo que el MIMP
entregaba con anterioridad? (4 productos del PP)

¢Consideras que la metodologia de la PpR ha generado mejoras en los servicios que
entregaba el MIMP a la PAM?

Sequimiento y evaluacién

Antes del ingreso a esta metodologia, ¢estos servicios contaban con alguna clase de
seguimiento y evaluacién? En caso la respuesta sea no, ¢cudl era la forma de gestionar
estos servicios?

Yendo un poco mas al momento posterior a su aprobacion, ¢en el MIMP qué area es la
encargada/responsable del seguimiento y evaluacion que se le realiza al PP? ;Como se
realiza la coordinacion con el MEF?

¢Consideras que los funcionarios publicos en el MIMP cuentan con los conocimientos
para procesar esta informacion, STATA? De tal manera que se pueda usar de manera
pertinente y oportuna

Respecto a la evaluacion independiente, tenemos entendido que el PP 0142 no cuenta
con una EDEP ¢a qué crees que se deba esto? ;Reasignarias tu presupuesto para darle
prioridad a esta evaluacion?

Por otro lado, lo que si se realiza es la entrega de informes de verificacién ;Como se
realiza esta dinamica con el MEF? ;Con qué frecuencia reciben los informes de
verificacion?

¢Como se dan las comunicaciones tras recibir el 1V para la mejora de este PP? ¢De
quién parte la iniciativa de coordinacién? ¢Existe algin mecanismo formal? ¢Tiene
dead-lines para cumplir con las observaciones?

¢Cudl es el proceso que realiza el MIMP para emplear las recomendaciones que se
entregan en dicho informe? ;cudl seria el area encargada? ;con qué periodicidad se
realiza este proceso?

En ese sentido, desde el MIMP ¢se podria decir que se le brinda mayor prioridad a
realizar correctamente la gestion actual del PP o al redisefio del mismo basado en las
recomendaciones de los informes?

En términos del redisefio del PP 0142 ;Consideras que hubo una evolucién en el PP
desde el momento de su aprobacién hasta la fecha?

Al inicio de la entrevista mencionaste que los objetivos principales de la PpR en el Peru

son: Desde tu perspectiva, ¢la aprobacion de PP’s con
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55.

56.
57.

una formulacién con muchas correcciones luego de sus 1ros afios de gestion influye en
el logro de estos objetivos? ¢De qué manera influye?

¢ Cual podria decir que es el compromiso que tiene actualmente el MIMP con respecto
a los Programas Presupuestales con los que tiene rectoria?

¢Y la DIPAM, con el adulto mayor?

Finalmente, considerando préximo el bicentenario, el MIMP y la DIPAM tienen alguna

meta en especifico?
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ANEXO C: Guia de Entrevista Hibridos

1.

10.
11.

12.

13.

Tema: Eficacia de la implementacion del Presupuesto Por Resultados en el Peru en la
aprobacion y revision del disefio del Programa Presupuestal 0142 entre los afios 2016 y
2019

Objetivo: Analizar la eficacia de la implementacion de la PpR en el Pert en la
aprobacion y revision del disefio del PP 0142 entre los afios 2016 y 2019

Hipdtesis: La implementacion de la PpR en el Peru fue ineficaz en la aprobacién y

revision del disefio del Programa Presupuestal 0142 entre los afios 2016 y 2019

Introduccion

Primero iniciaremos con preguntas conceptuales acerca de la metodologia de la PpR,
luego proseguiremos con la implementacion de esta metodologia en el MIMP con los
programas presupuestales y por Gltimo culminaremos con preguntas acerca del PP0142
Antes de iniciar las preguntas sobre nuestra investigacion, ¢podrias contarnos sobre tu
experiencia en el MIMP? ;Cuanto tiempo llevas en el ministerio? ¢Cuales son tus
principales funciones?

Me podrias comentar ¢cual seria el rol principal de la en este ministerio?

¢Se cumple lo mencionado en la préctica?

PpR

Ahora, ahondando en nuestro tema de estudio acerca de la eficacia de la
implementacion de la PpR

¢ Podrias definirnos con tus propias palabras qué significa la PpR en la Gestién Publica?
¢ Cuéles crees que son los principales objetivos de esta metodologia en el Perd?

De los objetivos que mencionaste anteriormente ;cudles fueron mas sencillos de
alcanzar y cudles ain demandan un mayor esfuerzo?

¢Cuéles consideras que han sido los mayores cambios en la presupuestacion en el
MIMP / DIPAM luego de la implementacion de la PpR? (si no contesta en especifico,
repreguntar)

El MEF propone 4 elementos para la implementacion de la PpR en el Perd, estos son:
PP, Seguimiento, Evaluaciones Independientes e Incentivos. Podrias enlistarlos en

orden de importancia para MIMP y comentarnos el porqué de tu eleccion.
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Programas presupuestales en el MIMP / DIPAM

14.

15.
16.
17.

De las cuatro herramientas mencionadas en la pregunta anterior, queremos profundizar
en los programas presupuestales, en ese sentido.

¢ Como definirias a los programas presupuestales en el Per(?

Creacion de PP

¢Podrias decirnos como se ha venido manejando la dinamica de creacion de nuevos
programas presupuestales en el MIMP? ;Se ha dado algin cambio sustancial en esta
dinamica? ;Coémo la creacion... espacio en el que el MIMP/entidad rectora desea crear
un nuevo PP después del cambio de metodologia del 2012? ;Cémo se empieza esta
coordinacién o negociacion con el MEF?

Aprobacién

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24,

25.

26.
217.

En relacién a la dindmica de aprobacion de un nuevo PP ;Cuales eran las principales
exigencias del MEF (criterios) para aprobar e incluir nuevos PP dentro de la l6gica de
PpR? ;Cambiarias algo?

¢Existe algin informe brindado por el MEF con recomendaciones para el PP que acaba
de ser aprobado? ;O mas bien el espacio de negociacion sélo se da previo a la
aprobacion?

¢En la practica, como se realiza la dindmica de seguimiento y evaluacion de un pp
nuevo?

Por otro lado, luego de lo conversado acerca de la PpR, incluso cuando un PP cuenta
con una larga lista de correcciones por realizar luego de sus primeros afios de gestion,
¢Consideras oportuna la aprobacion del mismo? o ¢Crees que se debi6 de haber
denegado su aprobacidn para que el PP se presente al siguiente afio con las correcciones
dadas?

¢Qué sucede cuando no se solucionan los problemas o falencias que identifica una
EDEP o 1.V. acerca de un PP en el MIMP? ;Cual es la dinamica para dar solucién y/o
corregir? ¢Cudl es el campo de accion del MIMP para solucionar estas correcciones

PP 0142

Después de culminada la anterior parte de programas presupuestales, quisiéramos
continuar con nuestro caso de estudio, el PP0142 dirigido a la poblacion adulto mayor
¢Podrias comentarnos en tus palabras, de que trata el PP0142? ;Cuales son los
principales objetivos?

¢Qué objetivo tiene trazado la DIPAM para este afio con el PP0142?

¢Consideras que la alta direccion apoya el desarrollo de este PP0142?
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28.

29.
30.
31.

32.

33.

34.

35.

36.
37.

Creacion del PP0142

¢De qué entidad fue la iniciativa de proponer la creacion/disefio metodolégico de este
PP? ¢ Qué rol ha jugado DIPAM en la creacion del PP 0142

¢Como se dio el disefio metodolégico de este PP? ¢ Quienes estuvieron involucrados?
¢Como describirias el acompafiamiento del MEF durante este proceso?

¢Consideras que los productos propuestos en dicho disefio satisfacen las necesidades de
la poblacién adulta mayor? (ya que el resultado especifico del PP busca alcanzar es
mejorar la calidad de vida de la PAM)

Respecto a la evaluacion independiente, tenemos entendido que el PP 0142 no cuenta
con una EDEP ¢a qué crees que se deba esto? ;Reasignarias tu presupuesto para darle
prioridad a esta evaluacion?

Por otro lado, lo que si se realiza es la entrega de informes de verificacion ¢(Cémo se
realiza esta dinamica con el MEF? ;Después de entregar el informe cémo se contacta al
sector?

En ese sentido, desde el MIMP ¢se podria decir que se le brinda mayor prioridad a
realizar correctamente la gestion actual del PP o al redisefio del mismo basado en las
recomendaciones de los informes? ¢ Acciones cotidianas o redisefio?

En términos del redisefio del PP 0142 ;Consideras que hubo una evolucion en el PP
desde el momento de su aprobacién hasta la fecha?

En otros casos, ya que no vio al 0142, si vio al 116 que mejord un montén.

Al inicio de la entrevista mencionaste que los objetivos principales de la PpR en el Per(

son: Desde tu perspectiva, ¢la aprobacion de PP’s con

una formulacién con muchas correcciones luego de sus 1ros afios de gestion influye en

el logro de estos objetivos? ¢ De qué manera influye?
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ANEXO D: Matriz de Consistencia

Tabla D1: Matriz de Consistencia

General

;De qué
manera la
implementacion
de laPpRenel
Per( ha sido
eficaz en la
aprobacion y
revision del
disefio del
PP0142 entre
los afios 2016 y
2019?

Analizar la
eficacia de la
implementacion
de laPpRenel
Pert en la
aprobacion y
revision del
disefio del PP
0142 entre los
afios 2016 y
2019

La implementacion
de la PpR en el Pert
fue realizada de
manera ineficaz en

la aprobacion y
revision del disefio
del Programa
Presupuestal 0142
entre los afios 2016 y
2019
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Tabla D1: Matriz de Consistencia (continuacién)

Marco
Teorico

¢Cudl es la

La PAM se encuentra en

1.1.1 Vejez
1.1.2 Envejecimiento

Aranibar (2001)
Arauco et al. (2018)
BID (2018)

Gakidou et al. 2017
en Aranco, Stampini,

situacién actual Describir la situacién de dependencia en 1 1.1 Enfoque de Ibarraran y Medellin
de la Poblacion situaciéon de la | la actualidad puesto que Pbblacién derechos del 1.2.1 Condiciones fisicas v de (2018)
Poblacion presenta condiciones envejecimiento . y Huenchuan (2010)
Adulta Mayor, . Adulta salud
Adulta Mayor, | negativas en cuanto a salud . . Huenchuan y
desde el - . Mayor . 1.2.2 Funciones cognitivas . -
bajo el enfoque |y economia, lo cual vulnera 1.2 Caracteristicas Rodriguez- Pifiero
enfoque de L - (PAM) 1.2.3 Enfermedades
de derechos. su condicion de sujeto de de laPAM L . (2011)
derechos? 1.2.4 Condiciones materiales
derecho, 1.2.5 Situacion de dependencia Matsuda (2018)
o P OMS (2004 y 2015)
Pontificia
Universidad Cat6lica
de Chile (2017)
1.1.1 Nueva Gestion Publica
1.1.2 Gestion por Resultados
La PpR es un modelo de Alvarado y Mor6n
presupuestacion que busca 1.2.1 Presupuesto Base Cero (2008)
vincular la informacion de 1.1 Origenes de 1.2.2 Presupuesto por BID & CLAD (2007)
desempefio en la toma de ' g Programas Banco Mundial
E | decisiones informada en PPR (2010)
,En qué Xponer € : - . S ;
=" modelo de PpR, | cuanto asignacion 1.El 1.3.1 Visiones simplistas Folscher (2007)
consiste el . . 1.2 Antecedentes N : .
€OMo Nuevo presupuestal, naci¢ a partir | modelo de 1.3.2 Definicién de la PpR Garcia R. y Garcia
modelo de . S de PpR -
resunuUesto nor paradigma del | de la Gestion por Resultados | Presupuesto 1.3.3 Ventajas M. (2010)
Eesul tg dos? P presupuesto la cual a su vez se derivé de | por 1.3 Definicion PoR Hatry (1999)
' publico la Nueva Gestion Publica, y | resultados ' PR |1.3.1 Informacién sobre Marcel (2006 y
esta basado en el modelo de 1.4 Herramientas desempefio 2009)
Presupuestacion Base Cero ) 1.3.2 Adecuacion del proceso | Osborne (2006)

y en el de Presupuestacion
por programas.

clave de PpR

presupuestario

1.3.3 Estructura de incentivos
1.3.4 Flexibilidad en la gestion
financiera

Robinson & Last
(2009)
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Tabla D1: Matriz de Consistencia (continuacién)

Marco
Contextual

La PAM en el Perd
es una poblacién en

1.1.1 Informacion Demografica
del envejecimiento poblacional

Describir la crecimiento que se de la PAM en el Perd Arauco (2018)
¢Cudles la situacion encuentra en 1.1 Envejecimiento | 1.1.2 PAM en situacion de IDEH (2018)
situacion situacion de en el Perd pobreza monetaria INEI (2001, 2016,
actual de la . 1.PAMen
actual de la Poblacion dependencia en la Peri 2018y 2019) -
PAM en el Adulta Mavor actualidad puesto 1.2 Caracteristicas de | 1.2.1 Condiciones fisicas y de | INEI 2018 en
Perdi? en el Peri Y que presenta la PAM en Perd salud MIMP (2018)
condiciones 1.2.2 Condiciones materiales Lorenzo (2004)
negativas en cuanto 1.2.3 Seguro de salud MIMP (2018)
a salud y economia. 1.2.2 Situacion de dependencia
1.1.1 Definicion presupuesto
publico .
La reforma de la 1.1.2 Ciclo presupuestario Alvarado y Moron
1.1 Presupuesto (2008)
PpR se enmarca en o .
. publico y ciclo L Casas (2011)
) . el sistema . 1.2.1 Motivacion para la . .
¢En qué . . presupuestario en el Cérdova, Francisco
- Explicar la presupuestario 8 reforma
consiste el Pert . (2007)
reformade la | peruano, busca 1.2.2 Marco Normativo . .
modelo de . A . | GarciaR. y Garcia
PpR dentro de | vincular el gasto con 1.2.3 Definicion e importancia
presupuesto S f 1.2 La Reforma del M. (2010)
la gestion resultados directos
por resultados | 7" L Presupuesto por - . MEF (2008, 2015,
, publica en la poblacién, y 1. PpRen 1.3.1 Objetivos en la normativa
en el PerQ, y . - ; Resultados 2016y 2018) -
) peruana, asi utiliza cuatro Perd peruana o
cudles son sus - - . Ley N ° 28927
L como los herramientas como - 1.3.2 Objetivos del equipo de
objetivos en objetivos lo son los programas 1.3 Objetivos de la investigacion (2006)
la gestion Jetvos y prog PpR en la Gestion g Ley N° 28411
e herramientas presupuestales, el L
publica . L Publica Peruana (2018)
que utiliza. seguimiento, las 1.4.1 Los programas
peruana? . Shack (2006 y
evaluaciones . presupuestales
. . 1.4. Herramientas de o 2007)
independientes y los ; 1.4.2 El seguimiento
incentivos laPpR en el Perd 1.4.3 Las evaluaciones Soto (2015)
' L Ugarte (2010)

independientes
1.4.4 Los incentivos.
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Tabla D1: Matriz de Consistencia (continuacién)

Marco
Analitico

;De qué
manera la
implementacion
de laPpRenel
Perl ha sido
eficazen la
aprobacion y
revision del
disefio del
PP0142 entre
los afios 2016 y
2019?

Analizar la
eficacia de la
implementacion
de laPpRenel
PerG en la
aprobacion y
revision del
disefio del PP
0142 entre los
afios 2016 y
2019

La implementacion
de la PpR en el Pert
fue realizada de
manera ineficaz para
el PP 0142 porque el
PP presenta
deficiencias desde la
aprobacion de su
disefio para el afio
2016 que persisten
hasta la revision de
su disefio para el afio
2019.

1. PP 0142

2. Formas de
Implementacion
de PpR

3.Aprobacién y
revision del
disefio del PP
0142 entre los
afios 2016 y
2019

1.1 Entidad
rectora: MIMP
1.2 Descripcion
del PP0142

2.1 Definicién y
Objetivo de la
PpR

2.2 Desarrollo de
los dos enfoques
de
implementacion
de PpR

2.3 Cambioen la
rigurosidad en la
aprobacion de los
PP

3.1 Evolucién del
disefio PP0142

1.1.1 Contexto histdrico del
ministerio

1.1.2 Contexto econémico del
ministerio

1.1.3 Rol del PP0142 en el MIMP
1.2.1 Productos

1.2.2 Actividades

1.2.3 Evolucién presupuestal

2.1.1 Definicién de la PpR desde
los expertos

2.1.2 Objetivos de la PpR desde
los expertos

2.2.1 Enfoque Miniminsa

2.2.2 Enfoque PP 100%

2.3.1 Causas de aprobacion y
revision de disefio de PP con baja
rigurosidad por parte del MEF
2.3.2 Logro de objetivos de PpR
luego de la aprobacion y revision
de disefio de Programas
Presupuestales con baja
rigurosidad

3.1.1 Actividades del PP0142 que
se sostienen desde antes de la
creacion del PP

3.1.2 Evolucion del disefio del PP
0142 desde la comparacién entre
los Anexos 2 y los Informes de
Verificacion

Acufia, Huaita y
Mesinas (2012)
Anexos 2 PP0142
de 2016

Informe de
verificacion PP
0142 para el afio
2017

Informe de
verificacion PP
0142 para el afio
2019

Anexos 2 PP0142
de 2019

MEF (2016, 2017,
2018 y 2019)
MIMP (2016)
Olivieri (2009)

Funcionarios
Publicos MEF
Juan Pablo Silva
Jorge Mesinas
Gabriela Carrasco
José Luis Paco
Zoila Llempén
Carlos Ricse
Jessica Nifio de
Guzman

Funcionarios
Publicos del
MIMP

Libia Guerrero
Joonior Pérez

Hibrido
Diego Rossinelli
Omar Narrea
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ANEXO E: Organigrama del MIMP

Figura E1: Organigrama del MIMP
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Figura E2: Organigrama del Despacho Viceministerial de Poblaciones Vulnerables
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ANEXO F: Arbol de problemas

Figura F1: Arbol de problemas

I Personas Adultas Mayores con limitados acceso a servicios especializados.

B il e ™

/Altoseoaosdelosservidospuab
atencion de la persona Adulto Mayor.

<

h J
Insuficiente atencion y cuidado de las PAM Escasa oferta de servicios dirigidos a
en el entorno familiar. PAM
Limitadas Escasa Insuficiente conocimiento | | Escasa oferta de Escasa Uitados espacios
capacidades de responsabilidad de los derechos especialistas para los intervencidn y i th
los cuidadores. de los familiares fundamentales de las cuidados de la cobertura de los culturales y de
yfamiliaresde [ | haciala pAM. p adulto P aduita Programas social dirigidos 3 PAM
PAM para su mayor, dirigidos a PAM
atenciony
culdado
Familiares de Insuficiente difusion
prebied L ldWl:adde Inadecuada difusion
sobrecarga para del proceso de Débil articulacion
su cuidado. envejecimiento, cuidadores formales de de los servicios de interinstitucional de
las PAM. atencion a la persona los servicios
adulto mayor dirigidos a las PAM.

Escasos
espacios
condicio
nados
para la
PAM

Preocupacion: Causa fuera del
tratamiento del Programa

Problema
Identificado

Causas
Directas

Causas
Indirectas

(Fuente: MIMP, 2018b)
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ANEXO G: Arbol de medios

Figura G: Arbol de medios

Personas Adultas Mayores con acceso a servicios especializados.
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Preocupacion: Causa fuera del
tratamiento del Programa
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Especifico
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Directos

Medios
Indirectos |

Fuente: MIMP (2018b)
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